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Prefacio

A crise ambiental (da prote¢do do meio ambiente) e suas consequéncias para todas
as esferas da vida (humana e ndo humana) no nosso Planeta hd muito — e cada vez
mais — tém ocupado, em especial (embora ainda de forma embriondria), desde a
década de 1970, a agenda da Politica, da Economia, do Direito e das mais diversas
areas do conhecimento, transformando-se rapidamente em uma crise em escala
global, ainda longe de ser satisfatoriamente enfrentada, a despeito dos inimeros
avancos ja ocorridos, v.g., em nivel legislativo, tecnoldgico, incremento do recurso
as energias renovaveis, entre tantos outros.

Todavia, a despeito de sua urgéncia e relevancia, o enfrentamento da crise ambien-
tal acaba por ocupar, muitas vezes, uma posicdo secundaria nas agendas governa-
mentais, o que, por sua vez, igualmente se deve a inumeros fatores, com destaque
para as resisténcias por parte de setores da economia e da politica, mas também
tendo em conta a necessidade de se fazer frente a situagdes urgentes, como a crise
sanitaria e humanitdria experimentada durante a pandemia de covid-19, ou entdo a
guerra entre a Russia e a Ucrania, apenas para citar casos recentes.

Nesse contexto, muito embora ndo se possa dissociar o problema da crise ambien-
tal em termos gerais, hd muito também ja ndao é mais novidade que os efeitos das
mudangas climaticas e do aquecimento global passaram a se tornar o problema e o
desafio mais gravosos e urgentes a serem enfrentados.

Sem que se va aqui citar dados estatisticos, amplamente disponiveis, recolhe-se
aqui, do Sexto Relatério de Avaliagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudan-
¢as Climaticas (sigla em inglés, IPCC, 2023, p. 14 e 51), que, a cada incremento no
aquecimento global, os eventos extremos (catastrofes e desastres) se tornam mais
impactantes e disseminados, ocasionando, para além de graves danos ao meio am-
biente em sentido mais estrito (bidtico e abidtico), um aumento consideravel da
migragdo involuntaria (dai o fendmeno dos refugiados ambientais), ademais do au-
mento da desigualdade social, criando uma disparidade na qualidade de vida ainda
maior do que a ja existente. Como lamentavelmente sdi acontecer, é a camada mais
pobre e vulnerdvel (v.g. —tomando-se o caso brasileiro — pessoas negras e os povos
originarios) da popula¢do a mais gravemente atingida.

A gravidade da questdo ambiental/climatica e de suas consequéncias é de tal mag-
nitude que se tem feito ouvir clamores em prol da declaracdo de um “estado de
emergéncia climatica”, como se deu na Unido Europeia, por meio do Parlamento



Europeu, em 2019 *. O mesmo se pode dizer relativamente aos apelos advindos de
importantes e crescentes setores da comunidade cientifica, conforme ddo conta,
por exemplo, os relatérios do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima
da ONU (IPCC), em especial, o ja referido Sexto Relatdrio (AR6) divulgado entre 2021
(Grupo 1) e 2022 (Grupos 2 e 3), constatando, entre outros pontos dignos de nota, a
maior intensidade e frequéncia dos eventos climaticos extremos ja em curso.

No Brasil, chama a atencdo também o pedido de reconhecimento de um estado de
emergéncia ambiental e climatico e mesmo a declaragdo de um estado de coisas in-
constitucional nessa seara em diversas demandas submetidas ao Supremo Tribunal
Federal — STF, onde, alias, o fenOmeno da assim chamada litigdncia climatica ja se tem
feito presente, inclusive resultando em dois recentes julgamentos, notadamente, os
assim chamados casos “Fundo Clima” (ADPF 708) e “Fundo Amazonia” (ADO 59).

No caso brasileiro, a exemplo do que se tem verificado em muitos outros paises,
os efeitos das mudancas climaticas e do aquecimento global tém se mostrado cada
vez mais numerosos e intensos, sendo infelizmente inUmeros os exemplos que se
tém acumulado em escala praticamente geométrica, do que d3o conta, apenas em
carater meramente ilustrativo, a quantidade de incéndios (destaque para o Centro-
-Oeste e regido Amazonica), os processos crescentes de desertificacdo, novamente
com énfase na Floresta Amazo6nica, aumento da quantidade de tempestades com
ventos cada vez mais fortes e inunda¢cbes em varias regides do Pais, deslizamentos
em encostas de morros, causando danos materiais e pessoais de grande monta,
entre outros.

E por essas e outras razdes de peso que o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), a partir de uma iniciativa conjunta da Comissdo de Meio Ambiente (CMA)
e da Comissdo de Direitos Fundamentais (CDDF), respectivamente presididas pelos
Conselheiros Rinaldo Reis e Otavio Luiz Rodrigues Jr., criou e instalou (margo de 2023)
um Grupo de Trabalho sobre Mudancas Climaticas e Desastres Ambientais, coordena-
do pelo Promotor de Justica do Estado de Minas Gerais Leonardo Castro Maia.

A criacdo desse Grupo de Trabalho é de ser saudada entusiasticamente, e, ao lon-
go de pouco mais de oito meses de atuacdo, ja resultou em diversas iniciativas de
peso e com efeitos positivos concretos em nivel Federal e Estadual, por todo o Pais.
Integram o Grupo de Trabalho, além do seu Presidente, ja referido, membros do
Ministério Publico Estadual (Promotores e Procuradores de Justica), uma Procura-
dora Regional do Trabalho e um Advogado e Professor Universitario, destacando-se
a maioria feminina.

Entre as ja muitas atividades do Grupo de Trabalho, diversas assumem funcao pe-
dagdgico-orientadora, como é o caso da obra coletiva que ora, na condi¢do de Pro-
fessor Titular da Escola de Direito da PUCRS e Advogado, tenho a honra e o privilé-
gio de poder prefaciar, destacando o fato de me ter sido concedida a oportunidade
de integrar o Grupo de Trabalho, pelo que também sou muito grato.

1 AleideBases do Clima (Lei 98/2021) da Republica Portuguesa reconheceu expressamente a “situacdo de emergén-
cia climatica” (art. 2.9).



A obra, por sua vez, valendo-me das palavras do coordenador do GT, Leonardo
Castro Maia, € um trabalho coletivo e institucional, portanto, do préprio CNMP, ela-
borada mediante conjugacdo de esforgos e construida com o espirito colaborativo
e a sinergia entre todos os autores envolvidos no processo.

A respeito da coletdnea tematica propriamente dita, ndo é o caso aqui de avangar
com uma analise mais detida de seu conteuldo, posto que isso, ao fim e ao cabo,
equivaleria a suprimir uma instancia e colocar o prefaciador no lugar de autor. De
qualquer sorte, o que penso ser importante sublinhar desde logo é a riqueza e o
elevado potencial de impacto social positivo de cada um e do conjunto dos contri-
butos aportados por todos os autores. Isso ja é perceptivel pela prépria construcao
do sumdrio e estruturagao do texto, que inicia com uma imprescindivel parte geral
de natureza inclusive propedéutica, em suma, explorando os fundamentos cons-
titucionais, legais e mesmo convencionais e infralegais do direito das mudancas
climdticas e dos desastres, mas também se revela cristalinamente na parte sub-
sequente, que trata da atuagdo do Ministério Publico no cumprimento de sua vo-
cacdo constitucional para a defesa dos direitos e interesses coletivos e difusos, no
caso, na seara ambiental. Se isso ja ndo bastasse, se teve a feliz ideia de incluir uma
ultima parte dedicada ao estudo de casos atuais, relevantes e paradigmaticos, tudo
a demonstrar a associacdo da dimensdo teorética (sem a qual ndo existem boas
praticas sdlidas) com a perspectiva pratica (visto que uma teoria em abstrato, em
praticamente nada contribui além de estimular o diletantismo).

Assim, é possivel encerrar este prefacio almejando que a presente obra receba a
merecida acolhida tanto pela comunidade académica quanto por todos aqueles
gue — e ndo apenas na esfera juridica — tém por missdo a defesa de um ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado, e de um clima integro, seguro e estavel, os
quais, sem duvida (e duvidas sé as tem quem, por ndo querer abrir os olhos ou por
querer fecha-los), sdo condicdo de possibilidade fatica do pleno exercicio de todos
os direitos humanos e fundamentais, de todas as dimensdes.

Porto Alegre, 5 de dezembro de 2023

Ingo Wolfgang Sarlet

Professor Titular e Coordenador do PPGD da PUCRS
Desembargador aposentado do TJRS

Advogado e parecerista

Integrante do GT sobre mudangas climaticas e desastres do CNMP



Apresentacao

Apraz-me apresentar esta coletanea de artigos doutrinarios versando sobre desas-
tres socioambientais e mudancas climdticas, um dos produtos das atividades do
Grupo de Trabalho instituido para discutir a temdatica no ambito das Comissdes de
Meio Ambiente e de Defesa dos Direitos Fundamentais do Conselho Nacional do
Ministério Publico, sob a presidéncia do Conselheiro Rinaldo Reis Lima.

Com efeito, a atuacdo do Ministério Publico — enquanto Instituicdo essencial a
funcdo jurisdicional do Estado e dedicada a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis — mostra-se cru-
cial na defesa de direitos fundamentais, a exemplo dos direitos a vida, a saude, a
seguranca e a moradia, assim como ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e as cidades sustentaveis, entre tantos outros, inclusive na articulagdo de esforcos
interinstitucionais voltados a desenvolver uma consciéncia publica nacional acerca
dos riscos de desastre e sobre a mudancga do clima, diretrizes das nossas Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil e Politica Nacional sobre Mudanca do Clima,
respectivamente.

Fruto da contribuicdo de profissionais, estudiosos e operadores do direito que ge-
nerosamente atenderam ao chamado do CNMP para pensar e escrever sobre os
desastres no contexto das rapidas e intensas mudancas climaticas que afetam todo
o planeta, o objetivo desta obra é contribuir para a produgdo de conhecimento e o
debate juridico e social sobre os desafios postos por este cenario adverso e comple-
x0, bem como propor solugdes possiveis para a prevengdo e mitigacao de situagdes
de risco, que, a todo momento, expdem a vulnerabilidade das nossas comunidades,
ameacando a seguranga e a vida de pessoas e animais, comprometendo a preser-
vacdo dos ecossistemas e destruindo o patriménio publico e privado, com potencial
para impactar drasticamente a economia, a seguranga e a Justica.

Os autores aqui presentes oferecem uma variedade de perspectivas e abordagens,
enriquecendo o debate e a compreensdo dessas questdes complexas, e os artigos
abordam temas como os desafios para a prevencdo de desastres frente as ocupa-
¢Oes em areas de risco, a aplicagao de normas relacionadas as zonas de autossalva-
mento das barragens de mineracgdo, os desastres e o acesso a Justica, a gestdo de
riscos ao patrimoénio cultural, a possibilidade de atuagdo do Ministério Publico em
matéria de adaptagdo climatica, entre tantos outros assuntos.



Assim, esperamos que esta coletanea seja uma fonte valiosa de informagdes para
seus leitores, inspirando a reflexao, o dialogo, a cooperacao entre instituicdes, so-
ciedade civil, academia e setor privado, assim como a adogao de ag¢Oes praticas
compativeis com os enormes desafios socioambientais e climaticos que se apresen-
tam em nosso tempo.

Por fim, agradeco a todos os colaboradores, autores e membros do Grupo de Tra-
balho que tornaram possivel a realizacao desta obra, mais um passo em uma jorna-
da continua em prol da justica socioambiental e da constru¢do de um mundo mais
resiliente e sustentavel para a presente e as futuras geragdes.

Leonardo Castro Maia

Promotor de Justica
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
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Introducao

Nos ultimos anos, os desastres socioambientais e as mudancas climaticas tém ocupado
o centro das preocupacdes globais. Diante desse cenario desafiador, a atuacdo do Mi-
nistério Publico se destaca como um ponto crucial na busca por respostas e solugGes.

Este livro reine uma coletanea de ensaios, opinides e doutrina que delineiam nado apenas
os contornos complexos dessas crises, mas também oferecem um arcabougo juridico e
reflexivo para orientar a atuacdo do Ministério Publico diante desses desafios.

A medida que exploramos este compéndio, adentramos em andlises profundas e
perspicazes que visam ndo somente compreender, mas também propor caminhos
e estratégias para lidar com esses temas urgentes que afetam diretamente a socie-
dade e o meio ambiente em meio as transformagdes climaticas em curso.

A vulnerabilidade do Brasil a uma variedade de desastres é evidente, refletindo-
-se em uma diversidade de eventos. A seca e a estiagem lideram esse cendrio, em
seguida, as tempestades, enxurradas e inunda¢des surgem como eventos recor-
rentes, afetando diversas regides do pais e impactando diretamente direitos fun-
damentais como a moradia digna, a salde, ao trabalho, a educacdo, a produgdo e a
disponibilidade de alimentos destinados ao consumo humano.

Diante dessa realidade, muitas vezes marcada por eventos de proporgdes sem pre-
cedentes, torna-se imperativo repensar e reestruturar os atuais sistemas de ge-
renciamento de riscos e desastres. Essa revisao deve englobar a construcao de es-
truturas resilientes, capazes de antecipar e enfrentar riscos sistémicos. Ademais, é
crucial desenvolver capacidades aprimoradas de previsao, resposta e recuperagao.
Para atingir esses objetivos, torna-se essencial a elaboracdo de planos diversos e
adaptaveis, considerando a variabilidade e a mudancga do clima, as necessidades es-
pecificas de grupos afetados e sua implementacdo em diferentes prazos, de forma
eficaz e independente do tipo de desastre.

Resultado de um esforgo coletivo, este projeto, idealizado pelo Grupo de Trabalho
sobre Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas do Conselho Nacional do
Ministério Publico, representa um valioso recurso para os diversos ramos do Minis-
tério Publico brasileiro.

Nas paginas deste livro, reunimos contribui¢des significativas de autoras e autores
de diferentes regides do pais, unidos por um objetivo comum: fornecer subsidios
fundamentais para o desempenho da nobre missdo constitucional do Ministério
Publico, que visa proteger a ordem juridica e os interesses mais vitais da sociedade
brasileira, em especial os interesses sociais e individuais indisponiveis.



Gostaria de expressar minha sincera gratidao a cada colaborador por sua generosa
contribui¢do, assim como a equipe dedicada do CNMP, responsavel pela organiza-
¢do e diagramacdo deste conteldo apresentado hoje a sociedade.

Diante da urgéncia e da gravidade dos desastres socioambientais, aliados as mu-
dangas climaticas aceleradas, a atuagao proativa e eficaz das instituigdes publicas,
em particular do Ministério Publico, é essencial.

Este livro foi concebido para servir como guia aos membros do Ministério Publico,
oferecendo orientagGes e estratégias cruciais para lidar com os desafios impostos
pelos desastres, desde a prevencdo e mitigacdo até a resposta e a recuperacao
diante desses eventos impactantes e cada vez mais frequentes.

Rodrigo Badaré

Conselheiro Nacional do Ministério Publico
Presidente da Comissdo de Meio Ambiente
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0 DIREITO FUNDAMENTAL AO CLIMA LIMPO,
SAUDAVEL E SEGURO E 0S DEVERES ESTATAIS
DE MITIGAGAO DA EMISSAO DE GASES

DO EFEITO ESTUFA, DE ADAPTACAO AS
MUDANGCAS CLIMATICAS E DE REPARACAO

DE DANOS AS VITIMAS CLIMATICAS A LUZ

DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988"

2

Ingo Wolfgang Sarlet

Tiago Fensterseifer’

Resumo: O presente artigo propde-se a analisar o
regime juridico-constitucional de protecdo clima-
tica consagrado na Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988). Com a abordagem inicial do clima (ou sis-
tema climatico) como novo bem juridico de estatura
constitucional, desenvolve-se, na sequéncia, o tema
de sua jusfundamentalidade, notadamente em rela-
¢do ao reconhecimento de um (novo) direito funda-
mental ao clima limpo, sauddvel e seguro, com des-
taque também para a dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais e os deveres estatais de protecao cli-
matica, notadamente em vista das medidas positivas
e negativas necessarias a mitigacGo da emissdo de
gases do efeito estufa, a adaptacdo as mudancas cli-
maticas e a reparagdo de danos sofridos pelas vitimas
climdticas (ex. decorrentes de episédios climaticos ex-
tremos). Por fim, segue-se com algumas notas sobre

2 Doutor e Pds-Doutor em Direito
pela Universidade de Munique.
Professor titular e coordenador do
Mestrado e Doutorado em Direito
- PPGD, da Escola de Direito da PU-
CRS. Desembargador aposentado
do TJRS. Advogado e parecerista.

3 Doutor em Direito Publico pela
PUC/RS. Estudos em nivel de pos-
-doutorado junto ao Instituto Ma-
x-Planck de Direito Social e Politica
Social de Munique, na Alemanha
(2018-2019) e a UFSC (2023-2024).
Professor-Visitante (2021-2022) do
Mestrado e Doutorado do PPGD
da Universidade de Fortaleza (UNI-
FOR). Defensor Publico Estadual
(SP). Autor, entre outras, das obras
em coautoria com Ingo W. Sarlet:
Direito constitucional ecoldgico.
7.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais/Thomson Reuters, 2021, e
Curso de direito ambiental. 4.ed.
Rio de Janeiro: GEN/Forense, 2023.

1 O presente texto reproduz, em grande medida, o conteldo de artigo publicado previamente pelos coautores na
Revista de Direito Ambiental (SARLET, Ingo W.; FENSTRSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e deveres de protegdo
climatica na Constituicdo Brasileira de 1988. RDA, vol. 108, Out.—Dez., 2022, p. 77-108), bem como de passagens dos
capitulos que ambos subscrevem conjuntamente na obra Curso de Direito Climatico (1.ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais/Thomson Reuters, 2023), editada em coautoria com Gabriel Wedy.
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o papel desempenhado pela jurisdicao constitucional
brasileira na sua efetivacdo do regime constitucional
climdtico a luz da analise de alguns casos concretos
(ex. ADPF 708/DF e ADO 59/DF), inclusive em relacdo
ao papel e status normativo supralegal dos tratados
internacionais em matéria climatica e o correlato po-
der-dever do controle de convencionalidade atribui-
do aos Juizes e Tribunais brasileiros.

Palavras-chave: Regime constitucional climatico. Bem
juridico-constitucional climatico. Direito fundamental
ao clima limpo, saudavel e seguro. Deveres estatais
de protecdo climatica. Status supralegal dos tratados
internacionais climaticos.

INTRODUCAO

O ar com certo padrdo de pureza é, pois, indispensavel a vida
humana. Had um limite de tolerancia a contaminagdo atmosférica,
além do qual as concentracGes de poluentes podem afetar a sau-
de, a seguranca e o bem-estar da populacdo e causar dano a flora
e a fauna, ao meio ambiente em geral. 4

A questdo climatica é a questdo de nosso tempo. E a pergunta
interrogante que nos langa o destino e as respostas que nds pu-
dermos formular decidirdo qual futuro terd a humanidade — ou se
haverd algum futuro. Ndo hd outra pauta, ndo ha outro problema,
ndo hd outra questdo. A emergéncia climatica é a antessala de
todas as outras. (Ministro Luiz Edson Fachin, ADPF 708/DF — Caso
Fundo Clima)®

(...) atualmente, as mudancas climaticas representam um feno-
meno incontestavel: suas consequéncias estdo por toda parte e
a ninguém poupam. Atingem diretamente e arruinam milhGes de
pessoas, sobretudo as mais pobres; ameacam centenas de mi-
IhGes de outras tantas; incitam o espirito de investigacdo de pes-
quisadores; desafiam a antevisdo de politicos e legisladores; e,
cada vez mais, se fazem presentes no cotidiano dos Tribunais. Ou
seja, ja ndo pairam incerteza sobre a realidade, causas antrépicas
e efeitos avassaladores das mudancas climdticas na comunidade
da vida planetaria e no cotidiano da humanidade. Embora ainda

4 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional ambiental. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 109.

5 Passagem do voto-vogal do Ministro Luiz Edson Fachin no julgamento da ADPF 708 pelo STF: Tribunal Pleno, Rel. Min.
Barroso, j. 01.07.2022
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exista muito a descobrir e estudar, nem mesmo quem acredita
em Papai Noel consegue negar os dados acumulados nas ultimas
décadas. Diante de tamanho consenso cientifico, os juizes preci-
sam ficar vigilantes para ndo serem usados como caixa de resso-
nancia de ideias irracionais — negacionistas dos fatos e do saber
—, posicBes que, frequentemente, ndo passam de biombo para
ocultar poderosos e insustentaveis interesses econémicos espo-
sados por adversarios dos valores capitais do Estado de Direito
Ambiental. (Ministro Antonio Herman Benjamin) °

A atual crise climatica decorrente do aquecimento global e das mudancgas climaticas
representa um grande desafio, ndo sé, mas aqui em especial, para a teoria e a praxis
do Direito Constitucional e dos Direitos Fundamentais, inclusive a ponto de se falar
de um novo (sub)ramo disciplinar, o assim designado Direito Constitucional Climati-
co. A gravidade da questao climatica e de suas consequéncias, como notério, é de tal
magnitude que alguns paises tém decretado um “estado de emergéncia climatica”,
como se deu na Unido Europeia, por meio do Parlamento Europeu, em 2019.” O
reconhecimento (no Brasil também ha pleito nesse sentido, inclusive em demandas
submetidas ao Supremo Tribunal Federal — STF) de um estado de emergéncia clima-
tico tem encontrado amplo respaldo por parte da comunidade cientifica, conforme
dao conta, por exemplo, os relatérios do Painel Intergovernamental sobre Mudanca
do Clima da ONU (IPCC), designadamente, o 62 Relatdrio (AR6), divulgado entre 2021
(Grupo 1) e 2022 (Grupos 2 e 3), constatando, entre outros pontos dignos de nota, a
maior intensidade e frequéncia dos eventos climdticos extremos ja em curso.

Esse cendrio real de danos ja causados e de graves riscos a vida humana e ao meio
ambiente bidtico e abidtico, assim como a dignidade humana e aos direitos huma-
nos e fundamentais, tem suscitado importante discussdo doutrinaria ® em torno
do reconhecimento de um direito fundamental ao clima limpo, sauddvel e seguro,
como derivado do regime constitucional de protecdo ecoldgica e, em particular,
do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tal como
preconizado no art. 225 da CF/1988°.

6 STJ, Agint no Ag em REsp 2.188.380/SE, 22 T, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 06.03.2023.

7  Aleide Bases do Clima (Lei 98/2021) da Republica Portuguesa reconheceu expressamente a “situagdo de emergén-
cia climatica” (art. 29).

8 Na doutrina brasileira, v., entre outros, SARLET, Ingo W.; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ecoldgico.
7.ed. S30 Paulo: Revista dos Tribunais/Thomson Reuters, 2021; e WEDY, Gabriel. Desenvolvimento sustentavel na
era das mudangas climdticas: um direito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva, 2018 (Série IDP).

9 Tramitam no Congresso Nacional duas propostas de emenda constitucional (PEC 233/2019 e PEC 37/2021) que tém
por escopo integrar a agenda climatica expressamente no texto da CF/1988. No caso da PEC 37/2021, a sua redagédo
atual prevé a seguinte incorporagdo de contetdo ao texto constitucional: “Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca, a propriedade, ao meio ambiente ecologicamente equilibra-
do e a seguranca climatica, nos termos seguintes (...)”; “Art. 170 (...) X — Manutencdo da seguranca climdtica, com
garantia de a¢bes de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas.”; e “Art. 225 (...) §19(...) VIIl — adotar a¢des de
mitigagdo as mudangas climaticas, e adaptagdo aos seus efeitos adversos.”
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O pleito em questdo, alias, também tem ganhado cada vez maior expressdo em
nivel internacional, posto que também nesse contexto ja se materializam apelos
pelo reconhecimento de um direito humano a um clima limpo, saudavel e seguro,
conforme se vera com um pouco mais de detalhamento logo adiante. Nessa pers-
pectiva, o atual Estado de Direito Ecolégico (Ecological Rule of Law'®) —também um
Estado Democratico e Social, tomando-se aqui como paradigma a ordem constitu-
cional brasileira " — passa a incorporar necessariamente também uma dimenséo
climdtica de protecdo e promocao, inclusive em vista da salvaguarda dos direitos
fundamentais numa perspectiva transgeracional e intertemporal, contemplando os
interesses e direitos das futuras geragdes tal como expressamente consagrado no
caput do art. 225 da CF/1988.

Nesse contexto ainda preliminar, calha salientar que, no concernente a dimensao
objetiva dos direitos fundamentais, para além dos deveres estatais de protecao
ecoldgica ja expressamente consagrados no art. 225 da CF/1988, o entendimento
acima esbocado tem também conduzido ao reconhecimento de deveres estatais
de protecdo climatica, como, alids, resultou expressamente consagrado em recente
decisdo do STF no julgamento da Arguicdao de Descumprimento de Preceito Fun-
damental — ADPF - 708/DF (Caso Fundo Clima), inclusive — outra novidade a ser
destacada —no sentido de se ter reforcado a vinculagdo e o compromisso do Estado
brasileiro para com os tratados internacionais ambientais e climaticos — como a
Convengdo-Quadro sobre Mudancas Climaticas (1992) e o Acordo de Paris (2015).
No voto do Ministro Luis Roberto Barroso, relator da acdo, os tratados interna-
cionais em matéria ambiental foram reconhecidos expressamente como “espécie”
do “género” tratados internacionais de direitos humanos e, portanto, tiveram seu
status normativo supralegal chancelado pela Corte **.

Outro aspecto a ser adiantado é que, a despeito do enfoque prevalentemente cons-
titucional — voltado ao direito constitucional positivo brasileiro —, a tematica versada
se insere num contexto necessariamente marcado por um intenso didlogo entre or-
dens juridicas (com crescente relevancia daquilo que se tem chamado de um didlogo
jurisprudencial e entre Tribunais), ademais da perspectiva multinivel, que caracteriza
a interagdo entre o direito internacional (em nivel universal e regional) e o direito
interno dos Estados. Quica, como sugerido por Vasco Pereira da Silva no campo do
Direito Constitucional, é possivel falar de um Direito Climatico “Sem Fronteiras” **.

10 Nadoutrina, v. VOIGT, Christina (ed.). Rule of law for nature: new dimensions and ideas in environmental law. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2013.

11 Aquise considera o programa normativo constitucional e as recentes tendéncias na seara doutrinaria e jurispruden-
cial, posto que a deficitaria eficacia social da prote¢do ambiental, inclusive no concernente ao clima, ndo pode ser
simplesmente negligenciada. A titulo de exemplo, v. ST, AgIntAgREsp 1.926.267/ES, 22 Turma, Rel. Min. Herman
Benjamin, j. 08.08.2022.

12 STF, ADPF 708, Tribunal Pleno, Rel. Min. Barroso, j. 01.07.2022.

13 SILVA, Vasco Pereira da. Direito constitucional e administrativo sem fronteiras. Coimbra: Almedina: 2019. p. 31-32.
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Cuida-se, portanto, de uma abordagem constitucional de multiplos niveis, o que, no
tocante ao problema da protecdo e da promocdo de um meio ambiente equilibrado
e saudavel e, em particular, de condi¢bes climaticas integras, saudaveis e seguras,
assume especial relevancia, dado o fato de que tal problema apresenta dimensao
global e, independentemente do nivel de participacdo individual de cada Estado
(menor ou maior) em termos de emissGes de gases de efeito estufa, cada um deve
contribuir para a superagao da crise climatica planetaria.

Ressalta-se, nesse sentido, que o Estado concebido pela CF/1988, tal como facil-
mente se percebe mediante simples leitura do art. 49, que dispGe sobre os princi-
pios que regem as relacles internacionais brasileiras, é — ou pelo menos foi assim
concebido pelo Constituinte — um Estado constitucional aberto e cooperativo %,
0 que assume particular relevo quando se trata dos compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro no que diz respeito a salvaguarda de um sistema
climdtico limpo, saudavel e seguro, para o que, por exemplo, o combate ao desma-
tamento e a protecdo da Floresta Amazénica sdo conditio sine qua non.

A vista do exposto, o propdsito do presente artigo daqui para frente é, com énfase
na ordem constitucional brasileira — mas sempre com o olhar voltado para além das
fronteiras nacionais —, (2) apresentar em que medida o clima (ou sistema climatico) é
algado a condigdo de bem juridico de estatura constitucional, para, na sequéncia (3)
explorar o tema de sua jusfundamentalidade, inclusive no que diz respeito ao reco-
nhecimento de um direito fundamental ao clima limpo, saudavel e seguro, com des-
taque para a assim chamada dimensdo objetiva dos direitos fundamentais e os deve-
res estatais de protecdo climatica (ex. mitigacdo, adaptacdo e reparacdo de danos),
seguindo-se (4) algumas notas sobre o papel da jurisdi¢do constitucional brasileira na
sua efetivagdo a luz da andlise de alguns casos concretos (ex. ADPF 708), incluindo o
papel e o status normativo supralegal dos tratados internacionais em matéria clima-
tica e correlato o poder-dever do controle de convencionalidade atribuido aos Juizes
e Tribunais brasileiros. Por derradeiro (5), seguem algumas conclusées.

1. 0CLIMA COMO BEM JURIDICO DE STATUS CONSTITUCIONAL

O clima é um bem comum, um bem de todos e para todos. A nivel
global, € um sistema complexo, que tem a ver com muitas con-
digdes essenciais para a vida humana. Ha um consenso cientifico
muito consistente, indicando que estamos perante um preocu-
pante aquecimento do sistema climatico. (PAPA FRANCISCO, En-
ciclica Laudato Si de 2015)

14 Sobre o Estado cooperativo v., em especial, HABERLE, Peter. Estado constitucional cooperativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2008.
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Antes de adentrar a esfera da discussdo em torno da existéncia de um direito fun-
damental a um clima limpo, saudavel e seguro, ha que sublinhar o fato de que, a
exemplo do que se tem gradualmente e com cada vez maior intensidade sustenta-
do no Brasil, o clima — ou sistema climatico — deve ser reconhecido como um bem
juridico de status constitucional, dotado de especial protecio juridica pela CF/1988.
O bem juridico clima refere-se, em primeira linha, a “atmosfera global ou planeta-
ria” *, muito embora — independentemente da auséncia de fronteiras territoriais
—tenha também uma dimensdo regional, nacional e local, ndo apenas consideradas
as peculiaridades de natureza fatica, mas também no que diz respeito ao Direito,
porquanto segue existindo e sendo absolutamente relevante a regulagdo juridica
em todas essas esferas.

A Corte Internacional de Justica, na Opiniéio Consultiva sobre a Legalidade da Amea-
ca ou Uso de Armas Nucleares (1996), reconheceu, em documento histdrico, que a
protecdo do meio ambiente integra o corpus do direito internacional, por meio da
obrigacao geral dos Estados de garantir que as atividades dentro de sua jurisdicao
e controle respeitem o meio ambiente de outros Estados ou de dreas fora do con-
trole nacional. Igualmente, a Corte reconheceu que “o meio ambiente ndo é uma
abstracdo, mas representa o espaco de vida, a qualidade de vida e a prépria saude
dos seres humanos, incluindo as geracdes por nascer” *°. Assim como o meio am-
biente ndo se trata de uma “abstracao”, também o clima ou sistema climatico é algo
concreto e esta diretamente relacionado a salvaguarda dos interesses e direitos
mais basicos do ser humano (geracGes presentes e futuras), como a vida, a saude, a
integridade fisica e psiquica, entre outros.

A atribuicdo da condi¢cdo de bem juridico constitucional (mas também convencio-
nal e infraconstitucional) encontra forte amparo ja no préprio regime de protecao
ecoldgica estabelecido pelo art. 225 da CF/1988, em particular, no tocante ao dever
de protecdo e salvaguarda dos “processos ecoldgicos essenciais”, tal como expres-
samente consignado no inciso |, visto que o sistema climatico é indiscutivelmente
um “processo ecoldgico essencial” e mesmo nuclear da protecdo e promocao de
um meio ambiente ecologicamente saudavel e equilibrado.

Soma-se a isso a inclusdo, por meio da Emenda Constitucional 123/2022, de um
novo inciso VIl no § 12 do art. 225 da CF/1988, que justamente contempla textual-
mente os deveres estatais de protegao climatica do Estado brasileiro, no sentido de
promover a descarbonizacdo da economia e a neutralizagdo climatica, relativamen-

15 Trata-se, portanto, de algo distinto do assim chamado “espaco sideral” (outer space), que, alids, também é objeto de
tratados internacionais e regulamentagdo juridica especifica. A titulo de exemplo, v. Tratado do Espago Sideral (Outer
Space Treaty) de 1967, Convencdo sobre Responsabilidade Espacial de 1972 e Tratado da Lua (Moon Treaty) de 1979.

16  CORTE INTERNACIONAL DE JUSTIGA. Opinido Consultiva sobre a Legalidade da Ameaga ou Uso de Armas Nucleares
(1996), p. 241-242, par. 29. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/public/files/case-related/95/095-19960708-AD-
V-01-00-EN.pdf>.
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te as emissOes de gases do efeito estufa decorrentes da queima de combustiveis
fosseis, ao “manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis destinados
ao consumo final, na forma de lei complementar, a fim de assegurar-lhes tributa-
¢do inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis, capaz de garantir diferencial
competitivo em relagdo a estes (...)".

Além disso, é possivel cerrar fileiras com o entendimento de que — em certo sen-
tido — o sistema climatico assume a condicdo de um bem juridico constitucional
auténomo, da mesma forma como se deu com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225 da CF/1988).

Importa sublinhar, todavia, que, quando aqui se fala em autonomia, esta-se a tratar
de uma necessaria (embora parcial) especializagdo, a despeito da onipresenca e
transversalidade da questdo climatica. Note-se que o mesmo — pelo menos no Bra-
sil—ocorreu com a protegdao ambiental em termos gerais, posto que, se no passado
— até a Década de 1970 — a protecdo juridica da Natureza e dos recursos naturais se
dava em fungdo de outros bens juridicos (satude, propriedade, interesses econdmi-
cos etc.), a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) rompeu com
esse entendimento, consagrando o meio ambiente como bem juridico autbnomo
no plano infraconstitucional, entendimento que acabou também sendo adotado
em 1988 pela CF/1988.

Igual situagdo ocorre com o sistema climatico hoje, nas trés dimensdes: convencio-
nal, constitucional e infraconstitucional. Ao diferenciar, em termos conceituais e ju-
ridicos, “clima” de “meio ambiente”, com o seu reconhecimento como bem juridico
dotado de autonomia (relativa) e especializacdo juridica prépria, tem-se como con-
sequéncia a afirmacdo de um status juridico qualificado e uma maior visibilidade da
guestdo climatica e de sua protecdo na esfera do Direito.

O bem juridico climatico equipara-se, em certos aspectos, a categoria dos bens co-
muns globais, como os mares e oceanos (em particular, o alto-mar), a Antartida, aqui-
feros (por exemplo, no contexto sul-americano, o Aquifero Guarani), entre outros *’.
A Floresta Amazobnica, como a maior floresta tropical do mundo e dada a sua abran-
géncia transfronteirica, abarcando o territério de nove paises da América do Sul *%,
mas, sobretudo, pela sua importancia fundamental para a integridade do sistema
ecolégico e climatico em escala planetaria, poderia também ser considerada um bem
comum global, ndo obstante a discussdo em torno da soberania dos paises envolvi-
dos, como é o caso do Brasil, que detém aproximadamente 60% do seu territdrio.

17 Areferéncia a expressdo “sistema climatico global” consta de decisdo recente do Superior Tribunal de Justiga: STJ, MS
28.123/DF, 12 Secdo, Rel. Min. Gurgel de Faria, j. 23.03.2022.

18  Brasil, Peru, Bolivia, Equador, Coldmbia, Venezuela, Guiana Francesa, Guiana Inglesa e Suriname.
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Aintegridade do sistema climatico identifica-se, nesse sentido, como “interesse co-
mum da humanidade”, expressao, alias, referida expressamente no Acordo de Paris
(2015), ao prever, no seu Preambulo, que

Reconhecendo que as alteragGes climaticas sdo uma preocupa-
¢do comum da humanidade (common concern of humankind), as
Partes devem, ao tomar medidas para fazer face as altera¢des
climaticas, respeitar, promover e considerar as suas respectivas
obrigacGes em matéria de direitos humanos (...).

No direito estrangeiro, destaca-se a previsdo da Lei de Bases do Clima (Lei 98/2021)
da Republica Portuguesa, ao prever artigo 32, b, como objetivo da politica climatica,
“garantir justica climatica, assegurando a protecao das comunidades mais vulnera-
veis a crise climatica, o respeito pelos direitos humanos, a igualdade e os direitos
coletivos sobre os bens comuns” *°.

Na legislacdo infraconstitucional brasileira, a Lei 6.938/81 reforga tal compreensdo ao
abarcar expressamente a “atmosfera” no conceito de recursos ambientais consagra-
do noinciso V do art. 32%°. O conceito de “meio ambiente” estabelecido no inciso | do
mesmo dispositivo legal também se afina com tal entendimento, sobretudo por ditar
uma compreensao funcional, holistica ou sistémica para o bem juridico ecoldgico, ou
seja, como “o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagGes de ordem fisica,
guimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

O sistema climatico, nesse sentido, € um dos melhores exemplos para ilustrar o con-
junto de relagdes interdependentes e complexas que se estabelecem na Natureza
em escala planetdria. O conceito de meio ambiente — e compreensdo idéntica vale
para o clima—ndo se configura como algo estatico, mas sim dinamico. Para além dos
elementos da Natureza compreendidos isoladamente, é justamente nas relagGes e
processos ecolégicos que esta o que ha de mais importante a ser protegido juridica-
mente, salvaguardando a integridade e funcionalidade ** dos — e os servigos ecolé-
gicos prestados pelos — bens juridicos ecoldgicos (ex. sistema climatico planetario).

19 0O Cddigo Civil e Comercial da Argentina (2015) também estabeleceu importante avango na compreensdo do regime
juridico dos bem comuns, ao prever, no seu art. 14, b, os denominados “direitos de incidéncia coletiva”, bem como o
instituto do “abuso de direito ecoldgico”: “la ley no ampara el ejercicio abusivo de los derechos individuales cuando
pueda afectar al ambiente y a los derechos de incidencia colectiva en general” A mesma discussdo pode ser apro-
veitada para o compreensdo do bem juridico climatico, inclusive mediante a caracterizagdo do “abuso de direito cli-
matico”. Na doutrina, v. SOZZO, Gonzalo. Derecho privado ambiental: el giro ecoldgico del derecho privado. Buenos
Aires: Rubinzal-Culzoni Editores, 2019, p. 532-533.

20 “Art.32(...) V- recursos ambientais: a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, o mar
territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora.”

21 A Lei 14.119/2021, ao conceituar “ecossistema”, enfatiza justamente a concepgdo de “unidade funcional”, carac-

terizada por meio da interagdo dos elementos bidticos e abidticos: “Art. 29 (...) |- ecossistema: complexo dindmico
de comunidades vegetais, animais e de microrganismos e o seu meio inorganico que interagem como uma unidade
funcional”.
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O recorte de um bem juridico climatico dotado de autonomia é verificado igual-
mente na consagracao expressa da protecdo da integridade do sistema climatico,
tanto no Cddigo Florestal (Lei 12.651/2012), art. 12-A, paragrafo Unico, quanto na
Lei da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima (Lei 12.187/2009), precisamente
nos arts. 32, |, e 49, |. Outro referencial normativo importante estd na Lei da Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (Lei 14.119/2021 *’), notadamente
na caracterizagdo de “servicos climaticos”. Ao designar os servicos ecossistémicos
de regulacdo (art. 29, Il, ¢), o diploma estabelece como aqueles

gue concorrem para a manutencdo da estabilidade dos proces-
sos ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a puri-
ficagdo do ar, a moderacdo de eventos climaticos extremos, a
manutencdo do equilibrio do ciclo hidrolégico, a minimizagdo de
enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosdo e
de deslizamento de encostas.

Assim, a vista do exposto e em especial na perspectiva da ordem juridica brasileira,
a salvaguarda do sistema climatico esta diretamente associada aos servicos ecold-
gicos e climaticos prestados por ele. A poluicdo atmosférica, o aguecimento global
e as mudancas climaticas, por outro lado, representam a antitese dos servigos cli-
maticos, representando graves riscos existenciais a vida, a dignidade e aos direitos
fundamentais, inclusive na sua dimens&o protetiva intertemporal (em face das ge-
racOes jovens, criancas e adolescentes, e das gera¢des futuras).

2. 0 RECONHECIMENTO DO DIREITO FUNDAMENTAL AO CLIMA
LIMPO, SAUDAVEL E SEGURO E O SEU REGIME JURIDICO-
CONSTITUCIONAL

Reconhecendo que as mudancas climdticas sdo uma preocupa-
¢do comum da humanidade, as Partes devem, ao tomar medidas
para enfrentar as mudancgas climaticas, respeitar, promover e
considerar suas respectivas obrigacdes em relagdo aos direitos
humanos, o direito a saude, os direitos dos povos indigenas, co-
munidades locais, migrantes, criancas, pessoas com deficiéncia e
pessoas em situagdes de vulnerabilidade e o direito ao desenvol-
vimento, assim como a igualdade de género, o empoderamento
das mulheres e a equidade intergeracional. (PREAMBULO DO
ACORDO DE PARIS DE 2015)

22 Antesda Lei 14.119/2021, também o CAdigo Florestal de 2012 (Lei 12.651/2012) consagrou expressamente 0s “ser-
vigos ecoldgicos climéticos” no seu art. 41.

38



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

A passagem transcrita acima, do Predmbulo do Acordo de Paris (2015), é ilustrativa
para reconhecer a relagdo entre mudancas climaticas e direitos fundamentais (e
direitos humanos, pela ética internacional), notadamente pela interdependéncia e
indivisibilidade que caracteriza, cada vez mais, o regime juridico dos direitos funda-
mentais **. A crise climatica representa um dos maiores desafios em termos civili-
zatdrios, tanto em escala global quanto nacional (regional e local), para a protecao
e promocao dos direitos fundamentais. Ndo por outra razao, os sistemas interna-
cionais (global e regionais) de protec¢do dos direitos humanos tém se encarregado
cada vez mais de abordar a atual crise climatica e a violagdo a direitos humanos dela
decorrente, como na questdo dos refugiados e deslocados climaticos, fenémeno,
alids, que se verifica tanto no contexto internacional quanto nacional como conse-
guéncia de episddios climaticos extremos cada vez mais frequentes e intensos (ex.
secas, inundacdes, deslizamentos de terras, incéndios florestais etc.). A vida e a dig-
nidade humanas — e todo o espectro de direitos fundamentais (arts. 52, 62 e 225 da
CF/1988) — dependem da salubridade, seguranca e integridade do sistema climatico
para a sua salvaguarda adequada em termos constitucionais.

Para além de uma dimens3o ecoldgica, ja consagrada em termos doutrinarios ** e
jurisprudenciais *°, o principio da dignidade humana também passa a contemplar
uma dimensdo climatica, como medida inescapdvel para o seu resguardo diante
da crise ecolégica contemporanea vivenciada no Antropoceno. Igualmente, a crise
climatica impd&e ao regime juridico constitucional o reconhecimento de uma dimen-
sdo intertemporal de protecdo da vida e dignidade humana, uma vez que o maior
risco existencial colocado pelas mudancas climdticas se encontra no futuro, muito
embora também ja produza seus efeitos nefastos no presente. E sobretudo a vida,
a dignidade e os direitos fundamentais das gera¢des mais jovens — por exemplo,
criangas e adolescentes, tdo bem simbolizados pelos estudantes do Movimento Fri-
days for Future, como a estudante sueca Greta Thunberg — e das geracGes futuras
gue se encontram (mais) ameacados pelas mudancas climaticas, por exemplo, se
ultrapassarmos o aumento de 1,59C na temperatura global (a contar do periodo
pré-industrial), conforme apontam os relatérios do IPCC.

23 Sustentando um regime juridico unificado (ainda que ndo completamente homogéneo) dos direitos fundamentais v.,
em especial, ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. S3o Paulo: Malheiros, 2008. p. 443, inclusive com a
caracterizagdo do direito ao meio ambiente como um “direito fundamental completo ou como um todo” (Grunrecht
als Ganzes), SARLET, Ingo W., A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, e, com particular destaque, NOVAIS,
Jorge Reis. Direitos fundamentais: trunfos contra a maioria. Coimbra: Coimbra Editora, 2006.

24 SARLET, Ingo W.; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ecolégico. 7.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais/
Thomson Reuters, 2021, p. 118-125.

25 A Ministra Carmen Lucia, no seu voto-relator langado na ADPF 760 (Caso PPCDAmM), em 06.04.2022, durante o jul-
gamento (ainda ndo concluido) da denominada “pauta verde” pelo STF- que inclui também as ADO 54, ADPFs 735 e
651 e ADIs 6148 e 6808- reconheceu expressamente o “principio da dignidade ambiental”, ao consignar que: “como é
fungdo do Estado brasileiro guardar e resguardar a Floresta Amazonica, os direitos dos povos indigenas e de todos os
brasileiros e gentes do tempo presente e do futuro, titulares do direito a dignidade ambiental que é inerente a existén-

cia digna”. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=484966&tip=UN>.
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Mais recentemente, para ilustrar a importancia desse debate sobre a justica clima-
tica entre diferentes geracdes humanas em ambito constitucional, merece registro
o Caso Neubauer e Outros v. Alemanha julgado pelo Tribunal Constitucional Fede-
ral da Alemanha (BVerfG) no primeiro semestre do ano de 2021. As reclamaces
constitucionais que provocaram a decisdo da Corte foram ajuizadas por um gru-
po de nove pessoas, na sua maioria jovens — entre os quais a ativista alema Luisa
Neubauer do movimento estudantil Fridays for Future —, os quais foram apoiados
por diversas entidades ambientalistas. Entre os autores, ha inclusive alguns resi-
dentes em outros paises, como Nepal e Bangladesh, este ultimo um dos paises mais
vulneraveis ao aumento do nivel do mar derivado das mudancas climaticas. Entre
diversos argumentos suscitados na peticdo dos autores, destacam-se as supostas
violagGes ao direito fundamental a um futuro em conformidade com a dignidade
humana (menschenwiirdige Zukunft) e ao direito fundamental ao minimo existen-
cial ecoldgico (6kologisches Existenzminimum).

Na ocasido, o Tribunal reconheceu a violagdo dos deveres estatais de protecdo
ambiental e climatica no ambito da Lei Federal sobre Protec¢do Climatica (Klimas-
chutzgesetz — KSG) de 2019, a qual, segundo a Corte, teria distribuido de modo
desproporcional — entre as gera¢des presentes e as geracdes mais jovens e futuras
— 0 6nus derivado das restricGes a direitos fundamentais — em especial do direito
a liberdade — decorrentes da regulamentacdo das emissGes de gases do efeito es-
tufa, ao prever metas de reducdo tao somente até o ano de 2030. Ao fazer isso,
o legislador alem3o teria se omitido em relagdo ao periodo subsequente, ou seja,
relativamente as metas de reducdo até 2050, ano em que o diploma climatico ob-
jetiva atingir a neutralidade climdtica. Na fundamentacdo da decisdo, o Tribunal
reconheceu que o direito fundamental a liberdade possui uma dimensao inter ou
transgeracional, a qual deve ser protegida pelo Estado e se expressa por meio de
garantias intertemporais de liberdade (intertemporale Freiheitssicherung).

Ao reconhecer a inconstitucionalidade de dispositivos da legislagdo climatica alem3,
o Tribunal consignou que o legislador violou seu dever, decorrente do principio da
proporcionalidade, de assegurar que a redugao das emissdes de CO2 ao ponto da
neutralidade climatica — que é constitucionalmente necessaria nos termos do art. 20a
da Lei Fundamental alema — “seja distribuida ao longo do tempo de uma forma pros-
pectiva que respeite os direitos fundamentais (...)"”. Ainda de acordo com o Tribunal,

(...) respeitar a liberdade futura exige que a transicdo para a
neutralidade climatica seja iniciada em tempo habil. Em todas
as areas da vida - producdo, servicos, infraestrutura, adminis-
tracdo, cultura, consumo, basicamente todas as atividades que
atualmente ainda sdo relevantes para o CO2 - os desenvolvimen-
tos precisam ser iniciados para garantir que, no futuro, ainda se
possa fazer uso significativo da liberdade protegida pelos direitos
fundamentais.
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Tanto o art. 20a da Lei Fundamental de Bonn (1949) quanto o art. 225 da CF/1988
consagraram expressamente a protecao e salvaguarda dos interesses e direitos das
futuras geracGes, reforgando, assim, o regime juridico de protecdo ecoldgica e a ca-
racterizacdo de deveres estatais climaticos. E o direito ao futuro’® — e, em particular,
o exercicio dos direitos fundamentais no futuro — que estd em jogo, como resultou
consignado na decisdo referida do Tribunal Constitucional Federal alemao. Pode-se
até mesmo suscitar certa sub-representagdo politico-democratica dos interesses e
direitos das geracdes mais jovens no Estado Constitucional contemporaneo, dado
gue ndo elegem diretamente os lideres politicos encarregados de tomar as decisoes
voltadas a protecdo climatica no presente. Igual situa¢do de sub-representagao poli-
tica de interesses também se aplica as futuras geracGes que ainda estdo por nascer,
mormente protegidas expressamente pelo caput do art. 225 da CF/1988.

A Assembleia-Geral da ONU, por meio da recente Resolucdo A/76/L.75 (2022), ao
reconhecer de modo histdrico o direito humano ao meio ambiente limpo, saudavel
e sustentavel (“the human right to a clean, healthy and sustainable environment”),
consignou justamente a ameaca que a crise ecolégica — e climatica, em particular —
representa para o gozo futuro dos direitos humanos pelas gera¢des vindouras, ao
assinalar que:

reconhecendo ainda que a degradacdo ambiental, as mudancas
climaticas, a perda da biodiversidade, a desertificagcdo e o desen-
volvimento insustentavel constituem algumas das mais urgentes
e sérias ameacas a possibilidade de as geracdes presentes e futu-
ras usufruirem efetivamente de todos os direitos humanos.

De tal sorte, o reconhecimento de um direito fundamental ao clima limpo, saudavel
e seguro caracteriza-se como coroldrio légico dos ultimos desenvolvimentos — dou-
trinarios, legislativos e jurisprudenciais — verificados na matéria, tanto no campo do
Direito Constitucional — e da Teoria dos Direitos Fundamentais >’ — quanto do Direi-
to Internacional dos Direitos Humanos. Ainda que o direito ao ar limpo possa ser
presumido como conteldo abrangido pelo direito ao meio ambiente limpo, a gravi-
dade da crise climatica em particular — e, por ébvio, todo o desenvolvimento e es-
pecializacdo verificado nas uUltimas décadas no campo do Direito Climatico ou Direi-
to das Mudancas Climaticas — reforcam a necessidade de assegurar maior autonomia
e visibilidade juridica ao direito (humano e fundamental) a viver em um clima limpo,
saudavel e seguro.

26 V. aqui por todos, FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: o direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011.

27  Oentendimento em questdo é por nds sustentado nas Ultimas edi¢des das obras que seguem: SARLET, Ingo W.; FENS-
TERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ecolégico. 7.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais/Thomson Reuters, 2021.
p. 74-77.; e SARLET, Ingo W.; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de direito ambiental. 3.ed. Rio de Janeiro: GEN/Forense,
2022. p. 318-320.
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A caracterizagdo de um “direito humano ao ar limpo” e as obrigac¢Oes estatais cli-
maticas correlatas foram expressamente abordadas no “Informe sobre a Questao
das Obrigacdes de Direitos Humanos Relacionadas com o Gozo de um Meio Am-
biente Seguro, Limpo, Saudavel e Sustentavel” (A/HRC/40/55), elaborado pelo Re-
lator Especial sobre Direitos Humanos e Meio Ambiente do Alto Comissariado de
Direitos Humanos da ONU, David R. Boyd, divulgado no inicio de 2019 **. Segundo
aponta o documento,

A ma qualidade do ar tem implicacBes para uma ampla gama de
direitos humanos, incluindo os direitos a vida, a saude, a dgua, a
alimentacdo, a moradia e a um padrado de vida adequado. A polui-
¢do do ar também viola claramente o direito a um meio ambiente
sauddvel e sustentdvel. Embora a Assembleia Geral tenha adota-
do numerosas resolugdes sobre o direito a dgua limpa, ela nunca
adotou uma resolugdo sobre o direito ao ar limpo. Claramente,
se ha um direito humano a agua limpa, deve haver um direito
humano ao ar limpo. Ambos sdo essenciais para a vida, salde,
dignidade e bem-estar *°.

A Resolugdo A/HRC/48/L.23/Rev.1 do Conselho de Direitos Humanos da ONU, ado-
tada pouco antes da COP 26 de Glasgow em 2021, em entendimento idéntico ao
adotado para Assembleia-Geral da ONU antes referido, reconheceu o direito ao
meio ambiente seguro, limpo, saudavel e sustentavel como um direito humano au-
tonomo. O texto da Resolucdo estabeleceu a seguinte previsdo: “1. Reconhece o
direito a um meio ambiente seguro, limpo, saudavel e sustentavel como um direito
humano importante para o disfrute dos direitos humanos (...)”. Na mesma ocasido,
por meio da Resolucdo A/HRC/48/L.27, o Conselho de Direitos Humanos estabele-
ceu a criacdo de um Relatoria Especial sobre Direitos Humanos e Mudangas Clima-
ticas, reforcando, igualmente, a natureza de direito humano inerente ao direito a
desfrutar de um clima limpo, saudavel e seguro.

No Sistema Regional Interamericano de Protecdo dos Direitos Humanos *°, a Opi-
nido Consultiva 23/2017 sobre “Meio Ambiente e Direitos Humanos” da Corte In-
teramericana de Direitos Humanos (Corte IDH) igualmente assinalou a vinculagdo
entre a protecdo dos direitos humanos e as mudancgas climaticas:

28 Os demais informes e documentos elaborados pela Relatoria Especial sobre Direitos Humanos e Meio Ambiente do
Alto Comissariado de Direitos Humanos da ONU encontram-se disponiveis em: <https://www.ohchr.org/en/Issues/
environment/SRenvironment/Pages/SRenvironmentindex.aspx>.

29  RELATOR ESPECIAL SOBRE DIREITOS HUMANOS E MEIO AMBIENTE DO ALTO COMISSARIADO DE DIREITOS HUMANOS
DA ONU. Informe sobre a Questdo das ObrigagGes de Direitos Humanos Relacionadas com o Gozo de um Meio
Ambiente Seguro, Limpo, Sauddavel e Sustentavel (A/HRC/40/55), 2019, par. 44, p. 9. Disponivel em: <https://
documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G19/002/57/PDF/G1900257.pdf?OpenElement>.

30 A Assembleia-Geral da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) adotou, na sua quarta sessdo plenaria, realizada
em 3 de junho de 2008, a Resolu¢do “Direitos Humanos e Mudanca Climatica nas Américas” (AG/RES. 2429 XXXVII-
10/08).
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Esta Corte ha reconocido la existencia de una relacién innegable
entre la proteccién del medio ambiente y la realizacion de otros
derechos humanos, en tanto la degradacién ambiental y los efec-
tos adversos del cambio climatico afectan el goce efectivo de los
pueblos indigenas con la proteccion del medio ambiente. (par. 47)

(...) Por su parte, la Comision Interamericana ha resaltado que
varios derechos de rango fundamental requieren, como una pre-
condicidn necesaria para su ejercicio, una calidad medioambien-
tal minima, y se ven afectados en forma profunda por la degrada-
cion de los recursos naturales. En el mismo sentido, la Asamblea
General de la OEA ha reconocido la estrecha relacién entre la
proteccién al medio ambiente y los derechos humanos (supra
parr. 22) y destacado que el cambio climatico produce efectos
adversos en el disfrute de los derechos humanos (par. 49).

No direito estrangeiro, destaca-se a consagrac¢do expressa do “direito ao equilibrio
climatico” na Lei de Bases do Clima (Lei 98/2021) da Republica Portuguesa. Ainda
gue ndo consagrado expressamente no plano constitucional, a adogao pelo legisla-
dor infraconstitucional portugués da férmula de “direito” e “dever” para o regime
juridico de protecdo climatica significa importante avanco na disciplina do Direi-
to Climatico. A previsdo do art. 52 estabelece o contorno normativo e ambito de
protecdo do direito ao equilibrio climatico, o qual se caracteriza por meio de uma
dimensdo material, ou seja, como direito de defesa contra os impactos negativos
das alteragOes climaticas provenientes acGes ou omissdes de entidades publicas e
privadas, bem como no poder de exigir de tais entidades o cumprimento de deve-
res e obrigacdes a que se encontram vinculadas em matéria climatica, inclusive sob
a forma de direito a prestacdo. Igualmente, o diploma climatico portugués consa-
grou uma dimensao procedimental inerente ao direito ao equilibrio climatico, por
meio do reconhecimento, no seu art. 62 (com a complementag¢do dos arts. 82 e 99),
dos direitos climaticos de participacdo: acesso a informacgdo, participacdo publica
na tomada de decisdo e acesso a justica em matéria climatica. Por fim, a legislacao
climdtica portuguesa reconhece, no seu art. 72, os deveres (dos particulares) em
matéria climatica e a concepgdo de cidadania climatica, de modo a reforgar um
regime (juridico e politico) de feicdo democratico-participativo para a salvaguarda
da integridade do sistema climatico.

O desenvolvimento progressivo de um regime juridico, tanto no campo consti-
tucional quanto internacional, em torno da proteg¢do climatica é indiscutivel. Os
exemplos citados dado conta disso. Mas, a nosso ver, o aspecto mais inovador ve-
rificado recentemente diz respeito ao entrelacamento entre a protecao climatica
e a protegdo dos direitos humanos (e dos direitos fundamentais, pela dtica cons-
titucional). lgualmente como se verifica no contexto internacional — Global ONU e
Regional Interamericano —, o regime constitucional de prote¢do ecoldgica no Brasil
tem avancgado significativamente no reconhecimento de uma dimensao climatica,

com franco desenvolvimento doutrinario, legislativo e jurisprudencial acerca, por
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exemplo, da caracterizacdo de um direito fundamental ao clima limpo, saudavel e
seguro e dos correlatos deveres estatais de protecdo climatica.

21  AS PERSPECTIVAS SUBJETIVA E OBJETIVA DO DIREITO
FUNDAMENTAL AO CLIMA LIMPO, SAUDAVEL E SEGURO

Os direitos fundamentais, conforme a licdo classica de Konrad Hesse, apresentam
um carater duplo, ou seja, atuam simultaneamente como “direitos subjetivos” e
como “elementos fundamentais da ordem objetiva da coletividade” **. As dimen-
sdes individual e coletivo-comunitaria estabelecem uma tensao dialética perma-
nente no ambito politico-juridico, especialmente quando estd em jogo o exercicio
de direitos fundamentais. A tutela da pessoa e a afirmagdo dos seus direitos fun-
damentais projetam-se no quadro armado pelo contexto social, de modo a intera-
girem com a esfera publica e comunitaria. A mesma tensdo aparece no horizonte
normativo tragado entre as perspectivas (ou dimensdes) subjetiva e objetiva dos
direitos fundamentais, tendo em conta que tais direitos tomam simultaneamente a
forma de um direito subjetivo particularizavel conferido ao individuo e de um valor
de toda a comunidade.

Acerca dessa “dupla funcao”, Perez Luiio assinala que

los derechos fundamentales, lo mismo las libertades que los de-
rechos sociales, poseen junto a su dimension institucional, en la
gue aparecen como un conjunto de valores objetivos de la comu-
nidad constitucionalmente sancionados, una significacion subje-
tiva, en cuanto son las garantias basicas de las situaciones juridi-
cas individuales y del pleno desarrollo de la persona **.

Canotilho, por sua vez, caracteriza a perspectiva subjetiva “quando se refere ao
significado ou relevancia da norma consagradora de um direito fundamental para
o individuo, para os seus interesses, para a sua situacdo de vida, para a sua liber-
dade” **. Com relac3o a perspectiva objetiva da norma definidora de direito fun-
damental, o constitucionalista portugués leciona que tal sentido se da “quando se
tem em vista o seu significado para toda a coletividade, para o interesse publico,
para a vida comunitaria” **.

31  HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugdo da 20. ed. alema.
Porto Alegre: Fabris, 1998. p. 228-244.

32 PEREZ LURO, Antonio Enrique. Los derechos fundamentales. 8. ed. Madrid: Tecnos: 2005. p. 210

33 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2002,
p. 1242.

34 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2002,
p. 1242.
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O direito fundamental ao meio ambiente, conforme dispGe de forma expressa o
caput do art. 225 da CF/1988, além de representar um valor de toda a comunidade
estatal (perspectiva objetiva), também tem a sua dimens3o subjetiva consagrada,
ja que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”. Nesse sentido, é impor-
tante destacar a influéncia marcante da Constituicao portuguesa (1976) na férmu-
la constitucional dispensada a protecdo ecoldgica pela CF/1988 **. Observando tal
orientagdo constitucional, a Carta de 1988 conferiu tratamento de “direito subjeti-
vo” a protecao ecoldgica, para além, é claro, do seu reconhecimento como tarefa
ou objetivo estatal, como se terd oportunidade de ver na sequéncia.

Igual entendimento pode ser empregado no caso do regime juridico-constitucional
de protecdo climatica, de modo a reconhecer tanto a caracterizacdo de um direito
subjetivo de titularidade — individual e coletiva ou difusa — de todos a disfrutar de
um clima limpo, saudavel e seguro, quanto de deveres estatais de protecdo cli-
matica, de modo a vincular todos os atores estatais a sua consecucdo. A titulo de
exemplo, a faceta subjetiva do direito fundamental ao clima revela-se, na pratica,
por meio do fenémeno recente (em especial, no Brasil) da litigdncia climatica *°,
inclusive com o crescente acionamento do Poder Judiciario diante da omissdo ou
atuacdo insuficiente dos entes publicos.

A perspectiva subjetiva do direito fundamental ao clima, assim como se verifica
no caso direito fundamental ao meio ambiente, assegura ao seu titular (individuo
e sociedade) a possibilidade de reivindicar judicialmente a sua prote¢ao na hipd-
tese de violagdo ao seu ambito de protecdo, tanto da hipdtese de a¢bes quanto
de omissGes perpetradas por agentes publicos e privados. No caso brasileiro, ha
amplo leque de instrumentos processuais aptos a promover a tutela climatica em
tais situacBes, como a ac¢do civil publica (Lei 7.347/85), a agdo popular (Lei 4.717/65
e art. 52, LXXIII, da CF/1988 %), as a¢des constitucionais, o amicus curiae, entre ou-
tros, inclusive possibilitando ao cidaddo e as organiza¢Ges ndao governamentais de
protecdo climatica o ajuizamento direto de a¢des climaticas (como no caso da a¢do
civil publica e da acdo popular).

35 N&o se desconhece aqui a controvérsia em torno da possibilidade do reconhecimento de um direito subjetivo a
protecdo do meio ambiente, discussdo que também se verifica em Portugal. Nesse sentido, questionando o regime
de direito subjetivo, v., em especial, GOMES, Carla Amado. Risco e modificagdo do acto autorizativo concretizador
de deveres de protecg¢do do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 2007. p. 146 e ss.

36 Nadoutrina, v. FABBRI, Amalia Botter; SETZER, Joana; CUNHA, Kamyla. Litigancia climatica: novas fronteiras para o
direito ambiental no Brasil. Sdo Paulo: RT, 2019; e WEDY, Gabriel. Litigios climaticos: de acordo com o direito brasi-
leiro, norte-americano e alemao. Sdo Paulo: JusPodivm, 2019.

37 “Art. 52 (...) LXXIlI- qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao pa-
triménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia”.

45



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

No espectro da perspectiva objetiva, por outro lado, destacam-se, para além dos
deveres de protecdo climatica, conforme serd abordado no tépico subsequente,
também a perspectiva organizacional e procedimental do direito fundamental ao
clima. De acordo com Ferreira Mendes, a doutrina tem utilizado o conceito de di-
reito a organizagdo e ao procedimento (Recht auf Organization und auf Verfahren)
para designar todos aqueles direitos fundamentais que dependem, para a sua rea-
lizacdo, tanto de providéncias estatais, visando a criagdo e conformacgdo de érgaos,
setores ou reparticdes (direito a organiza¢do), como de outras, normalmente de
indole normativa, destinadas a ordenar a fruicdo de determinados direitos ou ga-
rantias, como é o caso das garantias processuais-constitucionais (direitos de acesso
a Justica, direitos de protecao judicidria, direitos de defesa) **. O direito a organi-
zacdo e o direito ao procedimento delineiam técnicas a serem levadas a cabo pelo
Estado para a efetivacdo dos direitos fundamentais. Tais perspectivas apresentam
uma func¢do instrumental para a realizacdo dos direitos fundamentais, mas ndo de
menor importancia, uma vez que é por meio de tais mecanismos organizacionais
e procedimentais que os direitos fundamentais transcendem do texto para a vida.

E importante ressaltar o fortalecimento do regime juridico dos denominados “direi-
tos ambientais de participacdo” (acesso a informacao, participacdo publica na to-
mada de decisdo e acesso a justica), como se pode observar, na esteira do Principio
10 da Declarag¢do do Rio (1992), por meio do Acordo Regional de Escazu para Amé-
rica Latina e Caribe sobre Acesso a Informacdo, Participagdo Publica na Tomada
de Decisdo e Acesso a Justica em Matéria Ambiental (2018). Os direitos climaticos
de participagdo — como inscritos no art. 7, item 5, e no art. 12 do Acordo de Paris
(2015) — reforcam a defesa e promocgao do direito fundamental ao clima, na medida
em que estabelecem um regime juridico mais robusto e de maior autonomia ao
titular (individuo e sociedade), em termos organizacionais e procedimentais, para
a sua salvaguarda e reivindicacao — extrajudicial e judicial — de protecdo perante o
Sistema de Justica na hipétese de violagcdo, tanto por acdo ou omissdo do Estado
quanto de particulares.

O Ministério Publico e a Defensoria Publica, como instituicdes publicas autébnomas
gue integram o Sistema de Justica e possuem atribuicdo para a tutela ecoldgica e
climatica (no caso da Defensoria Publica, notadamente nos casos em que os efeitos
negativos das mudancas climaticas impactarem individuos e grupos vulneraveis),
igualmente devem atuar no sentido da defesa e da promocao do direito fundamen-
tal ao clima limpo, saudavel e seguro. Isso, por exemplo, tem refletido diretamente
no fendmeno da litigancia climatica em todas as esferas judiciais no Brasil.

38 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
p. 8.
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No Brasil, a litigdncia climatica tomou assento definitivo no STF no ano de 2020,
com o ajuizamento de (pelo menos) trés acGes que pautaram a protecdo do regi-
me climatico de forma direta, sendo que duas delas foram objeto de audiéncias
publicas de grande repercussdo realizadas pela Corte. Além das ADPF 708 (Caso
Fundo Clima) e ADO 59 (Caso Fundo Amazonia), que tiveram audiéncias realizadas,
respectivamente, nos meses de setembro e outubro de 2020, destaca-se a Ultima
e mais abrangente das acdes ajuizadas (ADPF 760 — Caso do Plano de Agdo para
Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal — PPCDAm), em que
diversos partidos politicos, conjuntamente com a atuacgao a titulo de amicus curiae
de entidades ambientalistas, apontam “graves e irreparaveis” lesGes a preceitos
fundamentais, decorrentes de atos comissivos e omissivos da Unido e dos érgaos
publicos federais que impedem a execuc¢do de medidas voltadas a reducdo signifi-
cativa da fiscalizacdo e do controle do desmatamento na Amazbnia, com suas con-
sequéncias nefastas ao regime climatico.

2.2 DEVERES ESTATAIS DE PROTEGAO CLIMATICA E
VINCULAGAO DOS ORGAOS PUBLICOS

Dever constitucional, supralegal e legal da Unido e dos represen-
tantes eleitos, de proteger o meio ambiente e de combater as
mudangas climaticas. A questdo, portanto, tem natureza juridica
vinculante, ndo se tratando de livre escolha politica. Determina-
¢cdo de que se abstenham de omissdes na operacionalizacdo do
Fundo Clima e na destinacdo dos seus recursos. Inteligéncia dos
arts. 225 e 59, § 29, da Constituicdo Federal. (Ministro Luis Rober-
to Barroso *°)

Os deveres de protegdo ecoldgica do Estado estdo alicercados no compromisso po-
litico e juridico constitucional, assumido pelos entes estatais e pela sociedade por
meio do pacto constitucional firmado em 1988. O Estado brasileiro tem, portanto,
o dever tutelar de garantir nada menos do que uma vida digna, saudavel e segura
aos individuos e a sociedade como um todo, o que passa pela tarefa de promover
a realizacdo dos seus direitos fundamentais, retirando possiveis dbices colocados
a sua efetivacdo. De acordo com tal premissa, a implantagdo das liberdades e ga-
rantias fundamentais (direito a vida, livre desenvolvimento da personalidade etc.)
pressup8e uma acdo positiva (e ndo apenas negativa) dos poderes publicos, no sen-
tido de remover os “obstaculos” de ordem econdmica, social e cultural — e, mais
recentemente, também ecoldgicos e climaticos — que impecam o pleno desenvolvi-

39  Passagem do voto-relator do Min. Barroso na ADPF 708 (Caso Fundo Clima): STF, ADPF 708, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Barroso, j. 01.07.2022.
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mento da pessoa humana “’. Uma vez algada ao status constitucional de direito fun-
damental, além de tarefa e dever do Estado e da sociedade, a protegdo ecoldgica
e climatica passa a ser identificada como elemento indispensavel a salvaguarda do
bem-estar, qualquer “ébice” que interfira na concretizacao e exercicio do direito
em questdo deve ser afastado pelo Estado, seja tal conduta ou omissdo obra de
particulares, seja ela oriunda do proprio poder publico.

Na configuracdo do Estado Direito contemporaneo, a questdo da seguranca am-
biental (e climatica) toma um papel central, assumindo os entes estatais a func¢do
de resguardar os cidadaos contra novas formas de violacao da sua dignidade e dos
seus direitos fundamentais por forga do impacto ambiental e climatico produzido
pela sociedade de risco (Ulrich Beck *') contemporanea e, mais recentemente, in-
clusive na sua escalada cada vez maior em nivel planetario como uma “sociedade
de risco global ou mundial” (Weltrisikogeselschaft **), dado o transbordamento das
fronteiras nacionais da degradacdo ecoldgica, como bem exemplificam a poluicdo
dos oceanos e o aquecimento global. H3, nesse sentido, evidente incapacidade do
Estado (Democratico) de Direito, na sua configuracgdo atual, de enfrentar os riscos
ambientais e climaticos gerados, de modo especial pelo fato de que a esfera publi-
ca tem sido incapaz de se articular adequadamente contra a escalada de riscos e
incertezas com que é confrontada, ao mesmo tempo em que o projeto do Estado
Providéncia esgotou as suas energias utdpicas **.

O Estado de Direito contemporaneo, a fim de promover a tutela da dignidade hu-
mana em face dos novos riscos ambientais e da inseguranca gerados pela sociedade
tecnoldgica contemporanea, deve ser capaz de conjugar os valores fundamentais
que emergem das relagdes sociais e, por intermédio das suas instituicdes demo-
craticas, garantir aos cidadaos a seguranga necessdria a manutencao e protecao da
vida com qualidade ambiental, vislumbrando, inclusive, as consequéncias futuras
resultantes da adogdo de determinadas tecnologias e intervengdo na Natureza (ex.
gueima de combustiveis fésseis e emissdo de gases do efeito estufa). A concep-
¢do de um modelo de Estado de Direito da Prevencdo e Precaucgdo dos Riscos (Der
Rechtstaat der Risikovorsorge “**) alinha-se com o reconhecimento de um direito do
cidadao de exigir dos entes publicos a sua protegao contra tais riscos decorrentes do
desenvolvimento e, sobretudo, da manipulacdo feita pelo ser humano da técnica.

40  LUNO, Antonio E. Perez. Los derechos fundamentales. 8. ed. Madrid: Editorial Tecnos, 2005. p. 214.

41  Sobre a sociedade de risco, v. a teorizagdo paradigmatica de BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva
modernidad. Barcelona: Paidds, 2001.

42 BECK, Ulrich. Weltrisikogeselschaft. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 2008.
43 GOLDBLAT, David. Teoria social e ambiente. Lisboa: Instituto Piaget, 1996. p. 237.

44 MARQUES, Antonio Silveira. Der Rechtstaat der Risikovorsorge. (Schriften zum Offentlichen Recht, Vol. 1381). Ber-
lin: Duncker & Humblot, 2018, especialmente p. 114-120.
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A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, como visto anteriormente, eleva a
protecdo ecoldgica para o plano de um novo valor juridico do Estado de Direito e
da comunidade politico estatal consolidados pela CF/1988 (art. 225). A luz da expe-
riéncia constitucional portuguesa, que em muito se assemelha a brasileira, Pereira
da Silva acentua que a dimensdo objetiva do direito fundamental ao meio ambiente
implica, de imediato, que os principios e valores ambientais sejam tomados como
bens juridicos fundamentais, projetando-se na atuacdo quotidiana de aplicagdo e
de concretizacdo do direito, para além de imporem objetivos e finalidades que nao
podem ser afastados pelos poderes publicos, como tarefa ou objetivo estatal *°.

De modo a atender aos seus deveres de protecdo e de acordo com as licdes de Ale-
Xy, para além da sua func¢do de protegao perante terceiros, incumbe ao Estado, por
exemplo, tutelar os direitos fundamentais por meio de normas de direito penal, de
normas de responsabilidade civil, de normas de processo civil, além de atos admi-
nistrativos e acdes faticas “°. Incumbese ao Estado, portanto, a cogente adogdo de
politicas publicas para a tutela e promocdo de direitos fundamentais. Como expres-
sdo dos deveres de protecdo do Estado, além da elaboracao de legislacdo versando
sobre a tutela ambiental, pode se citar a ado¢ao de medidas de controle e fiscali-
zagdo de acdes poluidoras (ou seja, o exercicio do poder de policia ambiental */), a
criacdo de unidades de conservacao, a criacdo e estruturacao de érgaos publicos
especializados destinados a tutela ecolégica e até mesmo campanhas publicas de
educacdo e conscientizacdo ambiental, além de outras medidas com o propdsito de
assegurar a efetividade do direito fundamental em questao.

O Estado, por imposigao constitucional decorrente dos seus deveres de protecao eco-
l6gica e climatica, assume a fungcdo de uma governanca ecoldgica, colocandose na
posigdo de gestor ou administrador (Stewardship “*) dos recursos naturais e, mais do
que isso, do equilibrio e integridade da Natureza na sua totalidade. Ao lado do direito

45 SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: ligdes de direito do ambiente. Coimbra: Aimedina, 2002. p. 6364.

46 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 450.
No tocante a legislacgdo ambiental brasileira, vale registrar que ela é apontada por vérios especialistas nacionais e
estrangeiros como uma das mais avangadas do mundo, em que pese a sua efetividade deixar — e muito — a desejar,
observando-se, nesse cenario, um déficit estrutural, organizacional e procedimental no que diz respeito aos érgdos
incumbidos da protegdo ambiental e aos meios disponiveis para bem exercerem suas atribuigdes.

47 Arespeito do tema, a Lei 9.605/1998 (Lei dos Crimes e InfragBes Administrativas Ambientais), no seu art. 70, § 19,
estabelece que “sdo autoridades competentes para lavrar auto de infragdo ambiental e instaurar processo adminis-
trativo os funciondrios de drgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, desig-
nados para as atividades de fiscalizagdo (...)", bem como, no § 3.2 do mesmo dispositivo, que “A autoridade ambiental
que tiver conhecimento de infragdo ambiental é obrigada a promover a sua apuragdo imediata, mediante processo
administrativo proprio, sob pena de corresponsabilidade”.

48 A expressdo Stewardship, como sindbnimo de gestdo, governanga ou administracdo, tem sido utilizada no ambito
cientifico — mais precisamente, por autores no ambito das ciéncias naturais — para ilustrar a necessidade de uma
governanga em escala planetaria para conter as mudangas (por exemplo, no regime climético e na perda da biodi-
versidade) resultantes da intervengdo humana no Sistema do Planeta Terra. STEFFEN, Will et all. The Anthropocene:
from Global Change to Planetary Stewardship. In: Ambio (Royal Swedish Academy of Sciences), Vol. 40, n. 7, 2011,
nov., p. 739 761.
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ao meio ambiente, como afirma Canotilho, situase um “direito a protecdo do meio
ambiente”, o qual toma forma por meio dos deveres atribuidos aos entes estatais de:
a) combater os perigos (concretos) incidentes sobre o ambiente, a fim de garantir e
proteger outros direitos fundamentais imbricados com o ambiente (direito a vida, a
integridade fisica, a saude etc.); b) proteger os cidadaos (particulares) de agressdes
ao ambiente e qualidade de vida perpetradas por outros cidaddos (particulares) *°.

Ferreira Mendes pontua o dever de prote¢do do Estado de evitar riscos (Risikop-
flicht), autorizando os entes estatais a atuarem em defesa do cidaddo mediante a
adoc¢do de medidas de protecao ou de prevencgao, especialmente em relagdo ao
desenvolvimento técnico ou tecnoldgico’, o que, vale ressaltar, é de fundamental
importancia na tutela ambiental e climatica, ja que algumas das maiores ameacas
ecoldgicas provém do uso de determinadas técnicas com elevado poder destrutivo
ou de contaminacdo do meio ambiente em escala tanto local, regional e nacional
guanto global (como no caso da energia nuclear, do aquecimento global e da con-
taminacdo quimica).

Por forga dos principios da prevenc¢ao e da precaucdo, o Estado deve atuar para se
antecipar a ocorréncia do dano ambiental propriamente, tanto diante do perigo em
face de causas em relagdo as quais ja ha dominio e conhecimento cientifico ates-
tando o seu prejuizo ecoldgico quanto em face do risco de ocorréncia em temas
ainda controversos em termos cientificos. Cangado Trindade aponta para a obriga-
cdo estatal de evitar perigos e riscos ambientais sérios a vida, inclusive com a ado-
¢do de “sistemas de monitoramento e alerta imediato” para detectar tais situagdes
de forma antecipada e “sistemas de a¢do urgente” para lidar com tais ameagas .
Esse entendimento é adequado, por exemplo, a tutela ecolégica atrelada ao com-
bate a crise climatica, pois tais “sistemas estatais de prevengdo do dano ambiental”
permitiriam uma atuacdo mais efetiva em casos de eventos climaticos extremos
(enchentes, desabamentos de terra etc.), de modo a prever os desastres naturais, e,
mesmo em carater preventivo (ou, pelo menos, buscando minimizar os impactos),
tutelar de forma mais efetiva os direitos fundamentais das pessoas expostas a tais
situacdes, com especial prote¢do de grupos sociais vulneraveis °*.

49  CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O direito ao ambiente como direito subjetivo. In: CANOTILHO, José Joaquim Go-
mes. Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 188.

50 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004.
p. 12.

51 TRINDADE, Antdnio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio ambiente: paralelo dos sistemas de protegdo inter-
nacional. Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 75.

52 No ordenamento juridico brasileiro, destaca-se a Lei da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei 12.608, de 10
de abril de 2012). O tema da defesa civil tem ganhado cada vez mais relevancia sob a 6tica da protegdo ambiental,
especialmente em razdo das mudangas climaticas e, em especial, dos episddios climaticos extremos delas decorren-
tes e da configuragdo dos chamados “necessitados” e “refugiados ou deslocados” ambientais e climaticos.
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O dever constitucional do Estado Legislador de adotar medidas legislativas e do
Estado Administrador de executar tais medidas de forma adequada e suficiente a
efetivacdo da tutela ecoldgica e do direito fundamental em questdo tem por es-
copo resguardar também os interesses das futuras geragOes, ou seja, a atuacdo
estatal deve levar em conta as consequéncias e efeitos de longo prazo das decisdes
tomadas. E, quando tal ndo ocorrer, por omissao ou atuacgao insuficiente, o Estado-
Juiz podera ser acionado para coibir ou corrigir eventuais violacdes aos parametros
constitucionalmente exigidos em termos de protecdo e promocdo da qualidade e
da seguranca ambiental e climatica.

Outro aspecto importante atrelado aos deveres de protecdao ambiental do Estado
diz respeito a limitacdo da discricionariedade dos atores estatais deles decorrente.
A consagracgao constitucional da protecao ambiental como objetivo ou tarefa es-
tatal, de acordo com o entendimento de Garcia, traduz a imposicdo de deveres de
protecdo ao Estado que lhe retiram a sua “capacidade de decidir sobre a oportuni-
dade do agir”, obrigandoo também a uma adequacdo permanente das medidas as
situacOes que carecem de protecdo, bem como a uma especial responsabilidade de
coeréncia na autorregulagdo social **.

No caso do Poder Executivo, hd uma clara limitagdo ao seu poder-dever** de discri-
cionariedade, de modo a restringir a sua margem de liberdade na escolha nas medi-
das protetivas do ambiente, sempre no intuito de garantir a maior eficacia possivel
e efetividade ao direito fundamental em questdao. Na mesma linha, Benjamin iden-
tifica a reducdo da discricionariedade da Administragao Publica como beneficio da
“constitucionalizacdo” da tutela ambiental, pois as normas constitucionais impdem
e, portanto, vinculam a atuacdo administrativa no sentido de um permanente dever
de levar em conta o meio ambiente e de, direta e positivamente, protegé-lo, bem
como exigir o seu respeito pelos demais membros da comunidade estatal *°.

Na andlise do tratamento constitucional conferido aos deveres de protecdo am-
biental do Estado pela CF/1988, cumpre registrar que os iniUmeros incisos do § 12
do art. 225 trazem, de forma expressa, uma série de medidas protetivas a serem
patrocinadas pelos entes publicos, consubstanciando projecdes normativas de um

53 GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. O lugar do direito na proteg¢do do ambiente. Coimbra: Aimedina, 2007. p. 481.

54 A concepgdo de dever discriciondrio como “eixo metodoldgico” do Direito Publico é desenvolvida por Bandeira de
Mello: “é o dever que comanda toda a légica do Direito Publico. Assim, o dever assinalado pela lei, a finalidade nela
estampada, propdese, para qualquer agente publico, como um imd, como uma forga atrativa inexoravel do ponto de
vista juridico”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. p. 15.

55 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente e ecologiza¢do da Constituicdo brasileira. In: CANO-
TILHO, José Joaquim Gomes; MORATO LEITE, José Rubens (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. Sdo
Paulo: Saraiva, 2007. p. 75.
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dever geral de protecdo ambiental do Estado *°.

O Estado, nesse contexto, esta “obrigado” (poder-dever) a normatizar condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente como com a tipificagdo de crimes ou de infra-
¢Oes administrativas ambientais (e climaticas), bem como por meio da regulamen-
tacdo da responsabilidade civil do poluidor — entre os quais, o poluidor atmosférico,
emissor de gases do efeito estufa, desmatador florestal, madeireiro ilegal etc. — pe-
los danos causados ao meio ambiente e ao sistema climatico >’. Como exemplo de
medida tomada pelo Estado brasileiro no sentido de concretizar o seu dever de pro-
tecdo ambiental, destacase a edicdo da Lei dos Crimes e Infraces Administrativas
Ambientais (Lei 9.605/98), a qual tratou de prever san¢des penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, inclusive com a carac-
terizagdo da responsabilidade penal da pessoa juridica (art. 32), de modo a regula-
mentar dispositivo constitucional (art. 225, § 39). Tal medida legislativa, acompanha-
da de todo o conjunto de leis ambientais brasileiras, que ndo cabe aqui relacionar,
ddo cumprimento e transpdem para o plano infraconstitucional aos deveres de pro-
tecdo ecoldgica e climatica atribuidos ao Estado pela CF/1988, devendo, portanto,
guardar correspondéncia com o regime protetivo ditado pela norma constitucional.

A Lei 9.605/98 contemplou tipos penais climaticos. A titulo de exemplo, o tipo penal
do crime de poluigdo, previsto no art. 54 do diploma, contempla expressamente
a conduta de “causar poluicdo atmosférica” (§ 29, Il), e de, no mesmo contexto,
“deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade competente, medidas de pre-
caucgdo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel” (§ 39). Outro tipo
penal relevante para a protecdo climatica diz respeito a previsdo do art. 50-A, na
Secdo dos Crimes contra a Flora, consistente em “desmatar, explorar economica-
mente ou degradar floresta, plantada ou nativa, em terras de dominio publico ou
devolutas, sem autoriza¢do do érgdao competente”, o qual tera a sua pena aumen-
tada se do fato resulta “a modificacdo do regime climatico” (art. 53, I).

No caso das infragdes administrativas climaticas, de modo complementar a Lei
9.605/98, destaca-se o Decreto 6.514/2008, ao dispor sobre as infracdes e sancdes
administrativas ao meio ambiente e estabelecer o processo administrativo federal
para sua apuracdo. Ao reproduzir os tipos penais climaticos referidos anteriormen-
te, como no caso do crime de polui¢cdo atmosférica, o Decreto 6.514/2008 tipifica

56  Edis Milaré também destaca a ideia em torno de um “dever estatal geral de defesa e preservacio do meio ambiente”,
o qual seria fragmentado nos deveres especificos elencados no art. 225, § 1.2, da CF/1988. MILARE, Edis. Direito do
ambiente. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 189 e ss.

57 Sobre a caracterizagdo da responsabilidade civil - inclusive de natureza objetiva, ou seja, independentemente da ca-
racterizagdo de culpa — do poluidor ambiental na legislagdo ambiental brasileira, remetese o leitor ao art. 14, § 19, da
Lei 6.938/1981. No dmbito da literatura brasileira, v., por todos, MORATO LEITE, José Rubens; AYALA, Patryck de Araujo.
Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial (teoria e pratica). 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010; e STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensées do dano ambiental no direito
brasileiro. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.
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como infracdo administrativa as mesmas condutas nos art. 61 e 62. Outro tipo ad-
ministrativo importante para a protecao climatica diz respeito a conduta descrita no
art. 65 do diploma, consistente em “deixar, o fabricante de veiculos ou motores, de
cumprir os requisitos de garantia ao atendimento dos limites vigentes de emissao de
poluentes atmosféricos e de ruido, durante os prazos e quilometragens previstos na
legislacdo”. Por fim, destaca-se a previsdo do artigo 140 do diploma, ao prever que

sdo considerados servicos de preservacdo, melhoria e recupera-
¢do da qualidade do meio ambiente, as a¢Ges, as atividades e as
obras incluidas em projetos com, no minimo, um dos seguintes
objetivos: (...) IV - mitigacdo ou adaptagdo as mudancgas do clima
(redacdo dada pelo Decreto 9.179/2017).

O rol dos deveres de protecao ambiental do Estado tracado pelo § 1.2 e demais dis-
positivos do art. 225, cabe frisar, é apenas exemplificativo °%, estando aberto a ou-
tros deveres necessarios a uma tutela abrangente e integral do ambiente, especial-
mente em razdo do surgimento permanente de novos riscos e ameagas a Natureza
provocados pelo avanco da técnica e intervencdo humana no meio natural, como é
o caso hoje, por exemplo, do aquecimento global, impondo ao Estado novos deve-
res de protec3o climaticos (Klimaschutzpflichten *°).

Como conteudo dos deveres de protecdo climatica resultantes do regime consti-
tucional de tutela ecoldgica estabelecido pelo art. 20a da Lei Fundamental alem3,
Thomas Grof3 destaca, além da vedacdo de protecdo insuficiente (Untermafver-
bot), como objetivo estatal (Staatsziel) correlato, a “vedacdo ou proibicdao de piora
ou deterioracdo” (Verschlechterungsverbot) das condicGes climaticas, inclusive em
vista de um dever de adocdo de medidas, por parte dos Poderes Executivo e Ju-
dicidrio, que contemplem a resolucdo de conflitos lastreados por uma espécie de
“principio” (o autor ndo chega a utilizar tal nomenclatura) “in dubio pro natura et
clima” e, portanto, com praticas resolutivas “amigas do clima” (klimafreundliche L6-
sungen). Tal entendimento também conduz ao reconhecimento de deveres estatais
especificos de protecdo do sistema climatico, derivados diretamente da previsao
doinciso | do § 12 do art. 225 da CF/1988, que disp&e sobre a protec¢éo dos “proces-
sos ecoldgicos essenciais”.

O Brasil, nesse contexto, € um dos cinco paises mais emissores de gases do efeito
estufa justamente em razdo do desmatamento florestal e da liberacdao de gases

58 Também no sentido de conferir ao dispositivo do art. 225, § 12, natureza meramente exemplificativa, e ndo numerus
clausus, v. BARROSO, Luis Roberto. Prote¢do do meio ambiente na Constitui¢do brasileira. Revista Trimestral de
Direito Publico, Sdo Paulo: Malheiros, n. 2, 1993. p. 68.

59  GROS, Thomas. Welche Klimaschutzpflichten ergeben sich aus Art. 20a GG. In: ZUR, Heft 78, 2009, p. 367 (p. 364
368). Ainda sobre o tema dos deveres estatais de protegdo climética, v. a Declaragdo de Oslo sobre os Principios de
Oslo sobre as Obrigagdes relativas as Mudangas Climéticas Globais de 2015 (Oslo Principles on Global Climate Chan-
ge Obligations). Disponivel em: <https://law.yale.edu/system/files/area/center/schell/oslo_principles.pdf>.
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causadores do efeito estufa derivada diretamente de tal prética, notadamente na
regido amazonica. Igual entendimento se pode extrair da competéncia legislativa
concorrente em matéria ambiental, que se expressa como “dever de legislar em
matéria ambiental e climatica”, conforme previsado do art. 24, VI, nos seguintes te-
mas: “florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da polui¢do”. Por repetir
as matérias, como o controle da poluicdo (atmosférica) e a protecdo das florestas,
0s mesmos argumentos lancados anteriormente também se aplicam no campo da
competéncia legislativa (e dever de legislar) em matéria climatica.

Mais recentemente, o novo inciso VIl inserido no § 12 do art. 225 da CF/1988 pela
Emenda Constitucional 123/2022 encarregou-se de contemplar os deveres de pro-
tecdo climatica do Estado, promovendo a descarbonizacdo da matriz energética e
economia e neutralizacdo climatica, relativamente as emissdes de gases causadores
do efeito estufa decorrente da queima de combustiveis fésseis, ao “manter regime
fiscal favorecido para os biocombustiveis destinados ao consumo final, na forma de
lei complementar, a fim de assegurar-lhes tributacao inferior a incidente sobre os
combustiveis fésseis, capaz de garantir diferencial competitivo em relagdo a estes
(...)”. A medida em questdo expressa os deveres estatais de mitigacdo, no sentido
da reduc¢do da emissdo de gases do efeito estufa derivada da queima de combus-
tiveis fdsseis, inclusive estimulando mudangas e inovagdes tecnoldgicas na matriz
energética brasileira rumo ao uso progressivo de energia limpas e a neutralidade
climdtica. H3, por certo, a conjuncdo de esforgos publicos e privados na consecu¢ao
dos objetivos constitucionais voltados a protecao climatica.

No ambito dos deveres estatais de protecao climatica, para além das tradicionais
medidas necessarias a mitigacdo da emissdo de gases do efeito estufa e a adap-
tacdo as mudancgas climaticas, igualmente deve ser reservado especial destaque,
inclusive pelas instituicdes do Sistema de Justigca (Poder Judiciario, Ministério Pu-
blico, Defensoria Publica etc.), para a reparacdo de danos sofridos pelas vitimas
climaticas (ex. danos decorrentes de episédios climaticos extremos), notadamente
em relagdo a individuos e grupos sociais vulneraveis. A salvaguarda juridica de indi-
viduos e grupos sociais vulneraveis em face de riscos climaticos abrange a protecao
da garantia constitucional do minimo existencial que, para além das suas vertentes
social e ambiental, igualmente passa a incorporar uma dimensao climatica (minimo
existencial climdtico), de modo a proteger tais pessoas, por exemplo, em situagdes
decorrentes de episddios climaticos extremos (ex. enchentes, chuvas torrenciais,
deslizamentos de terras, secas extremas etc.) que ameacem as suas vidas, dignida-
de e direitos fundamentais.

A falta ou manifesta insuficiéncia de tais medidas de protec¢do por parte do Esta-
do — nas esferas municipal, estadual, distrital e federal —, no sentido de assegurar
a eficdcia e efetividade do direito fundamental ao clima limpo, saudavel e seguro,
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resulta em pratica inconstitucional passivel, portanto, de controle judicial, tanto
sob a via abstrata ou concentrada quanto concreta ou difusa. Em outras palavras,
“as autoridades estatais ndo somente estdo obrigadas a manter o status quo, se-
ndo também a melhora-lo sempre que seja possivel”, estando, portanto, o Poder
Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judicidrio, além dos demais entes estatais,
ainda que ndo de forma absoluta, vinculados ao que se poderia designar como uma
proibicdo de “recuo” ou de “dar passos para tras” (Riickschrittsverbot) em matéria
ambiental °°. H&, pelo prisma constitucional, verdadeira imposicdo normativa no
sentido de que, a partir de conjuncdo de esforgos dos diferentes atores estatais, es-
tabeleca se o (dever de) aprimoramento e melhoria progressiva do regime juridico
de protecdo ecoldgica e climatica, reforcado, ainda, pelo principio da proibicao de
retrocesso ecoldgico e climatico.

Ainsuficiéncia manifesta de protecdo estatal — por exemplo, auséncia ou insuficién-
cia da legislagdo em dada matéria, conforme ja se pronunciou o STF®* —caracteriza
violagdo ao dever ou imperativo de tutela imputado ao Estado pela Constituicao, e,
consequentemente, a inconstitucionalidade da medida, tenha ela natureza omissi-
va ou comissiva. Isso, por certo, torna possivel o controle judicial de tal déficit de
agir do ente estatal, por forca, inclusive da prépria vinculacdo do Poder Judiciario
(no sentido de um poderdever) aos deveres de prote¢do, de modo que se lhe im-
pde o dever de rechaco da legislacdo e dos atos administrativos inconstitucionais,
ou, a depender das circunstancias, o dever de corre¢do de tais atos mediante uma
interpretacdo conforme a Constituicdo e de acordo com as exigéncias dos deveres
de protecio e da proporcionalidade *’.

O Plendrio do STF, nesse sentido, reconheceu a inconstitucionalidade de legislacao
estadual que teria conferido protecdo deficitaria as dreas de prote¢ao permanente
(APPs) em comparacgdo ao regramento nacional estabelecido pelo Cddigo Florestal
(Lei 12.651/2012), extrapolando o ente federativo estadual, ao assim agir, os limites
da sua competéncia suplementar decorrentes da competéncia concorrente estabe-
lecida no art. 24, caput, VI, § 22, da CF/1988. O STF, na referida decisdo, reconheceu
expressamente a violagdo a proporcionalidade (e a razoabilidade) na atuacdo do
legislador estadual ao expor bens juridicos de maxima importancia (no caso, a pro-
tecdo ecoldgica), violando, em outras palavras, o principio da proibicdo de protecao
insuficiente ou deficiente **.

60  SCHMIDT, Reiner; KAHL, Wolfgang; GARDITZ, Klaus Ferdinand. Umweltrecht. 10. ed. Munique: C.H.Beck, 2017. p. 61.
61 V.STF, RE 778.889/PE, Tribunal Pleno, rel. Min. Barroso, j. 10.03.2016.

62  SARLET, Ingo W. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva
constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 389 e ss.

63 STF, ADI 4.988/TO, Tribunal Pleno, rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 19.9.2018, Informativo n. 918, de 17 a 21 de
setembro de 2018.
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Ainda sobre o entendimento do STF sobre a articulagdao entre o dever estatal de
protecdo ecoldgica, o principio da proporcionalidade e a vedacao de protecao in-
suficiente ou deficiente, registra se passagem do voto do Ministro Celso de Mello
no julgamento da ADI 4.901/DF, que versava sobre a constitucionalidade do Cadigo
Florestal de 2012:

Com efeito, emerge do proprio art. 225 de nossa Lei Fundamen-
tal o dever constitucional de protegdo ao meio ambiente, que in-
cide ndo apenas sobre a prépria coletividade, mas, notadamente,
sobre o Poder Publico, a quem se impde o gravissimo encargo
de impedir, de um lado, a degradacdao ambiental e, de outro, de
nao transgredir o postulado que veda a protecdo deficiente ou
insuficiente, sob pena de intervencdo do Poder Judicidrio, para
fazer prevalecer o mandamento constitucional que assegura a in-
columidade do meio ambiente e para neutralizar todas as acGes
ou omissdes governamentais de que possa resultar a fragilizacdo
desse bem de uso comum do povo.

Essencial, portanto, que o Estado, seja no exercicio de suas fun-
¢Oes legislativas, seja na realizacdo de suas atividades adminis-
trativas, respeite o principio da proporcionalidade, em cuja es-
trutura normativa compreendese, além da proibicdo do excesso,
o postulado que veda, em sua outra dimensdo, a insuficiéncia da
protecdo estatal °*.

A vinculagdo do Poder Judicidrio aos direitos fundamentais °*, e, portanto, aos de-
veres de protecdo, guarda importancia singular ndo sé para a analise da catego-
ria da proibicdo de protecdo insuficiente, mas também para garantia da proibicdo
de retrocesso, posto que, também no que diz respeito a atos do poder publico
gue tenham por escopo a supressdo ou reducdo dos niveis de protecdo ecoldgica
e climatica (cujo controle igualmente implica consideracdo dos critérios da propor-
cionalidade na sua dupla perspectiva), cabera aos drgdos jurisdicionais a tarefa de
identificar a ocorréncia de pratica inconstitucional e, quando for o caso, afasta la
ou corrigi-la, como o fez o STF na decisao referida anteriormente no ambito da ADI
4.988/TO.

3. STATUS SUPRALEGAL DOS TRATADOS INTERNACIONAIS EM
MATERIA CLIMATICA E O DEVER “EX OFFICIO” DE CONTROLE
DE CONVENCIONALIDADE A CARGO ATRIBUIDO A0S JUIZES E
TRIBUNAIS NACIONAIS

64  STF, ADI 4.901/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, j. 28.02.2018.

65  Sobre o papel do Poder Judicidrio na implementaco da legislagdo ambiental e climatica, v. STJ, REsp 650.728/SC, 2.2
T, rel. Min. Herman Benjamin, j. 23.10.2007.
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(...) tratados sobre direito ambiental constituem espécie do género
tratados de direitos humanos e desfrutam, por essa razao, de status
supranacional. (Ministro Luis Roberto Barroso °°)

Os juizes nacionais devem agir como juizes interamericanos e
estabelecer o didlogo entre o direito interno e o direito interna-
cional dos direitos humanos (...). (Ministro Reynaldo Soares da
Fonseca ®’).

A recep¢do, no ambito doméstico, da legislagcdo internacional em matéria ambien-
tal — e, em particular, climatica — é outro tema relevante pelo prisma das fontes do
Direito Ambiental e Climatico e a luz de um sistema normativo multinivel, confor-
me referido anteriormente. A Lei da Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima (Lei
12.187/2009), por sua vez, reconhece como diretriz “os compromissos assumidos
pelo Brasil na Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, no
Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudancga do clima dos quais
vier a ser signatdrio” (art. 59, 1), podendo-se, por razées dbvias, incluir também o
Acordo de Paris (2015) na referida relacdo de diplomas climaticos internacionais.

Aincorporagdo ao direito interno de normas internacionais, com destaque aqui para
os tratados internacionais como ato tipico de direito internacional publico que esta-
belece direitos e obrigacGes reciprocas entre os Estados-Partes, ndo é um privilégio
reservado aos tratados em matéria de direitos humanos, ja que todo e qualquer
tratado internacional, uma vez celebrado pelo Poder Executivo e referendado pelo
Congresso Nacional (que vem utilizando o instrumento formal do Decreto Legisla-
tivo para tanto), passa a viger como norma juridica vinculante e com forga de lei
ordinaria na esfera juridica interna brasileira, quando ndo for o caso de um tratado
de direitos humanos, pois a estes foi assegurada uma hierarquia mais qualificada **.

Por for¢a do disposto no art. 52, §§ 22 e 39, da CF/1988, os tratados internacionais
em matéria de direitos humanos (o que se evidencia também no caso da protecdo
ambiental, a teor do que sinaliza o art. 11 do Protocolo de San Salvador Adicional
a Convencdao Americana de Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais de 1988 °°) passaram a fruir de um status juridico-constitucional
privilegiado, agregando-se ao conjunto dos direitos e garantias fundamentais esta-

66 Passagem do voto-relator do Min. Barroso na ADPF 708 (Caso Fundo Clima): STF, ADPF 708, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Barroso, j. 01.07.2022.

67  STJ, AgRg no Recurso em HC 136.961/RJ, 52 T, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, j. 15.06.2021.

68 V. por todos, MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2013. p. 353 e ss.

69  “Art. 11.1. Toda pessoa tem direito a viver em um meio ambiente sadio e a contar com os servigos publicos basicos.
Art. 11.2. Os Estados-Partes promoverdo a protecdo e melhoramento do meio ambiente.” O Protocolo de San Sal-
vador entrou em vigor no plano internacional em novembro de 1999, quando foi depositado 112 instrumento de
ratificacdo (art. 21). O Brasil ratificou o Protocolo de San Salvador no ano de 1999, tendo o mesmo sido promulgado
internamente pelo Decreto 3.321/99.
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belecidos pelo Constituinte de 1988, no ambito do que se convencionou designar
de cldusula de abertura em matéria de direitos fundamentais. Na compreensao dos
autores, cuidando-se de tratados de direitos humanos, os tratados internacionais
em matéria ambiental e climatica, por veicular a protecdo de direitos humanos,
deveriam ter reconhecido o seu status constitucional.

Desde logo, importa frisar que existe divergéncia inclusive a respeito do procedi-
mento de incorporacdo dos tratados internacionais sobre direitos humanos. Es-
pecialmente desde a inser¢do, mediante a EC 45/2004 (Reforma do Judiciario), do
citado § 32 do art. 52 da CF/1988, a matéria voltou a ser objeto de atengdo pela
doutrina e jurisprudéncia, pois tal dispositivo prevé que os tratados aprovados pelo
Congresso Nacional mediante o procedimento ali regulado (maioria de trés quintos,
nas duas casas do Congresso e em dois turnos de votacdo) passam a ter valor equi-
valente ao das emendas constitucionais, ainda que ndo venham a alterar o texto
da Constituicdo. Isso, contudo, ndo significa que os tratados aprovados antes da
vigéncia do § 32 do art. 52 da CF/1988 n3o possam ter reconhecida sua hierarquia
constitucional ja por forca do préprio § 22 do mesmo artigo, como, alids, vinha sus-
tentando importante doutrina’’, mas é certo que, mediante o novo procedimento,
os tratados assim aprovados terdao sempre hierarquia normativa constitucional.

Todavia, independentemente do posicionamento dos autores favordvel a hierarquia
constitucional de todos os tratados de direitos humanos ’*, inclusive dos tratados
internacionais ambientais e climaticos, o STF, desde o julgamento do RE 466.343/
SP, ocorrido em 3 de dezembro de 2008, muito embora alguns ministros tenham
adotado posicdo em prol da hierarquia constitucional, acabou chancelando a tese
da “supralegalidade” dos tratados internacionais de direitos humanos, ressalvados
os tratados aprovados pelo rito previsto no § 32 do art. 52 da CF/1988. Assim, o STF
entende que os tratados internacionais em matéria de direitos humanos aprovados
anteriormente ou — pelo menos é o que sinaliza a orienta¢do adotada — os que vie-
rem a ser aprovados por maioria simples em um turno de votagdo ocupam posi¢do
normativo-hierarquica superior a legislagdo infraconstitucional de maneira geral,
cedendo apenas em face da Constituicdo.

Dito de outro modo, tais tratados situam-se apenas abaixo da Constituicdo, de tal
sorte que segue cabendo o controle de sua constitucionalidade. Tal entendimento,
convém lembrar, resultou cristalizado na hipdtese da prisao civil do depositario infiel,
que foi considerada incompativel com a Convengdo Interamericana de Direitos Hu-
manos (ou Pacto de San José da Costa Rica), que estabelece apenas a possibilidade

70  PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 71 e ss.

71 SARLET, Ingo W. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva
constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 127 e ss.
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de prisdo civil do devedor de alimentos ’?, de tal sorte que a tendéncia vai no sentido
de ampliacdo dos casos levados ao STF no sentido de ver reconhecida a prevaléncia
dos tratados sobre a legislagao interna, no ambito do que se convencionou chamar de
controle de convencionalidade, que serda objeto de atengdo logo a seguir.

Com base nesse raciocinio, é légico o entendimento de que também os tratados
internacionais em matéria ambiental e climatica, tanto no tocante ao seu conteu-
do material quanto procedimental, passariam a ter ao menos (salvo se aprovados
pelo rito do art. 59, § 32, da CF/1988) natureza hierarquico-normativa “supralegal”,
prevalecendo em face da legislagdo infraconstitucional ”*. E esse foi o entendimen-
to adotado pelo STF no julgamento da ADPF 708/DF (Caso Fundo Clima), ocorrido
em 2022. De acordo com o Ministro Barroso, inclusive pela perspectiva da interde-
pendéncia dos direitos humanos, os “tratados sobre direito ambiental constituem
espécie do género tratados de direitos humanos e desfrutam, por essa razao, de
status supranacional "*”.

O STF, conforme referido anteriormente, ja possuia precedente nesse sentido des-
de 2017. A Ministra Rosa Weber, no julgamento da ADI 4066, em decisdo sobre a
constitucionalidade de legislacdo que proibiu o uso de amianto, atribuiu o status de
supralegalidade a Convengdo da Basiléia sobre o Controle de Movimentos Trans-
fronteiricos de Residuos Perigosos e seu Depdsito (1989), equiparando-a aos trata-
dos internacionais de direitos humanos. Do ponto de vista da hierarquia normativa,
o reconhecimento do “status supralegal” dos tratados internacionais em matéria
ambiental e climatica ratificados pelo Brasil, como a Conveng¢do-Quadro sobre
Mudanca Climatica (1992), a Convenc¢do-Quadro sobre Biodiversidade (1992) e o
Acordo de Paris (2015), situa tais tratados internacionais acima de toda a legislacdo
infraconstitucional brasileira — como o Cddigo Civil. Apenas a norma constitucional
estaria hierarquicamente acima deles.

Outro aspecto importante a ser considerado é que o bloco normativo de conven-
cionalidade a ser utilizado como pardametro para o controle de convencionalidade
nao se restringe apenas aos tratados internacionais de direitos humanos em si, mas
também inclui a jurisprudéncia — tanto consultiva quanto contenciosa — dos Tribu-
nais Internacionais de Direitos Humanos. A titulo de exemplo, a Opinido Consultiva
23/2017 sobre “Meio Ambiente e Direitos Humanos” da Corte IDH deve necessa-
riamente integrar o bloco normativo de convencionalidade ambiental no ambito
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, servindo, assim, de parametro

72  Destacam-se, ainda, outros julgamentos do STF confirmando o mesmo entendimento HC 94.523, HC 87.585 e HC
92.566.

73 Na doutrina brasileira, sustentando o0 mesmo entendimento, v. CAPPELLI, Silvia; MARCHESAN, Ana Maria Moreira;
STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Direito ambiental. 7. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 40.

74 STF, ADPF 708, Tribunal Pleno, Rel. Min. Barroso, j. 01.07.2022.
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normativo para o controle de convencionalidade da legislacdo ambiental interna
dos Estados-Membros da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH).

O controle de convencionalidade, é importante consignar, sé valeria para aquele
conteldo mais protetivo existente no ambito do marco normativo internacional
ambiental e climdtico. Do contrario, se a legislagdo internacional fosse mais per-
missiva, prevaleceria a legislacdo infraconstitucional, considerando a incidéncia do
principio pro homine ’*, ou seja, dito de modo mais preciso, fazendo prevalecer a
norma mais favoravel a protecdo da pessoa (no tocante aos seus direitos huma-
nos e fundamentais e dignidade). No ambito do Direito Ambiental, o principio pro
homine assume uma nomenclatura prépria e adaptada a matéria, ou seja, como
principio pro natura ou principio in dubio pro natura. No campo do Direito Climati-
co, pode-se inclusive cogitar a ideia em torno de um principio in dubio pro clima. E
importante ressaltar, nesse sentido, a natureza progressiva que deve caracterizar
o didlogo de fontes normativas, no sentido de assegurar um marco juridico cada
vez mais avancgado e aprimorado para a protec¢do dos direitos e bens fundamen-
tais do sistema juridico. O contrdrio, ou seja, a utilizacdo do didlogo de fontes para
flexibilizar ou fragilizar o marco normativo de protecao dos direitos fundamentais
e humanos implicaria subversao das suas premissas bdsicas e de sua razdo de ser.

Um dos aspectos mais importantes do controle de convencionalidade diz respeito
ao dever ex officio de Juizes e Tribunais internos de atentarem para o contetdo dos
diplomas internacionais sobre direitos humanos, entre os quais o direito ao meio
ambiente. Como dito pelo Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, no julgamento do
AgRg no Recurso em HC 136.961/RJ pelo STJ, “os juizes nacionais devem agir como
juizes interamericanos e estabelecer o didlogo entre o direito interno e o direito
internacional dos direitos humanos, até mesmo para diminuir violagdes e abreviar
as demandas internacionais” ’°.

A Corte IDH, na Opinido Consultiva 23/2017, assinalou que, na linha da jurispru-
déncia consolidada pelo Tribunal e nos termos do direito internacional, quando um
Estado é parte de um tratado internacional, como a Conveng¢dao Americana de Di-
reitos Humanos, esse tratado vincula todos os seus 6rgdos, incluindo os Poderes
Legislativo e Judiciario, de modo que a violagdo da normativa internacional por um
desses érgaos implica a responsabilidade internacional do Estado-Parte. Por essa
razao, a Corte IDH manifestou seu entendimento no sentido da necessidade de que
os varios orgaos do Estado efetuem o correspondente controle da convencionali-
dade, também com base no exercicio da sua competéncia consultiva, aplicando,
portanto, as normas estabelecidas na Opinido Consultiva 23/2017 como pardmetro

MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 869.
76  STJ, AgRg no Recurso em HC 136.961/RJ, 52 T, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, j. 15.06.2021.
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para tal controle ”’.

Com efeito, em homenagem ao necessario Didlogo das Fontes Normativas ’* e tam-
bém Dialogo de Cortes ’?, cabe aos aplicadores do Direito, com destaque especial
para Juizes e Tribunais, interpretar a legislacdo nacional infraconstitucional ndo
apenas pelo prisma do regime constitucional de protecdo dos direitos fundamen-
tais, mas também em vista do regime internacional global e regional de protecao
dos direitos humanos, com o propdsito de assegurar efetividade ao direito humano
a viver em um meio ambiente sadio, equilibrado e seguro e igualmente ao direito
humano a viver em um clima limpo, saudavel e seguro.

O entendimento adotado pelo STF, por ocasido da decisdo que referida no tépico
anterior, no sentido de reconhecer o status supralegal dos tratados internacionais
sobre direitos humanos, implica a possibilidade do controle de “convencionalida-
de” da legislagdo infraconstitucional *°. Conforme assinala Mazzuoli, o controle de
convencionalidade das leis

nada mais é que o processo de compatibilizagdo vertical (sobre-
tudo material) das normas domésticas com os comandos encon-
trados nas convencdes internacionais de direitos humanos. A me-
dida que os tratados de direitos humanos ou sdo materialmente
constitucionais (art. 59, § 29) ou material e formalmente consti-
tucionais (art. 59, § 39), é licito entender que o cldssico ‘controle
de constitucionalidade’ deve agora dividir espaco com esse novo
tipo de controle (de ‘convencionalidade’) da producdo e aplica-
¢do da normatividade interna **.

Na medida em que os tratados internacionais em matéria ambiental e climatica, por
serem “espécie” do “género” e deterem a mesma natureza dos tratados internacio-
nais de direitos humanos, possuem status supralegal, na linha do entendimento do
STF referido no tépico anterior e consagrado expressamente na ADI 4.066/DF e na
ADPF 708/DF, o seu contetdo prevalece em face da legislacdo infraconstitucional.
No entanto, cumpre reiterar, a prevaléncia ocorre apenas no tocante ao conteudo
gue estabelecer um padrdo normativo mais protetivo e rigido. Do contrario, preva-
lece a legislagdo infraconstitucional nacional, haja vista os principios que norteiam

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Opinido Consultiva n. 23/2017..., p. 15-16,

78 MARQUES, Claudia Lima (coord.). Didlogo das fontes: do conflito a coordenagdo de normas do direito brasileiro. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais/Thomson Reuters, 2012.

79 RAMOS, André de Carvalho. O didlogo das cortes: o Supremo Tribunal Federal e a Corte Interamericana de Direitos
Humanos. In: AMARAL JUNIOR, Alberto do; JUBILUT, Liliana Lyra (org.). O STF e o direito internacional dos direitos
humanos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. v. 1. p. 805-850.

80  Sobre o tema, v. por todos MARINONI, Luiz Guilherme; MAZZUOLI, Valério de Oliveira (coord.). Controle de conven-
cionalidade: um panorama latino-americano. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013, com destaque para as contribuigdes dos
organizadores, dos Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes, de Flavia Piovesan e do primeiro autor (Sarlet).

81 MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 404.
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o Direito Internacional dos Direitos Humanos, bem como o critério hermenéutico
de prevaléncia da norma mais protetiva, aplicando-se aqui o conhecido postulado
do in dubio pro natura e do in dubio pro clima**.

Por fim, importa enfatizar, um dos aspectos mais importantes do controle de con-
vencionalidade diz respeito ao dever ex officio de Juizes e Tribunais nacionais ou in-
ternos atentarem para o conteldo dos diplomas internacionais sobre direitos huma-
nos e, consequentemente, os que versam sobre matéria ambiental e climatica. Com
efeito, em homenagem ao necessario didlogo das fontes normativas, cabe aos apli-
cadores do Direito interpretar a legislagdo nacional infraconstitucional ndo apenas
pelo prisma do regime constitucional de prote¢do dos direitos fundamentais, mas
também em vista do regime internacional de protecao dos direitos humanos, entre
eles o direito humano a viver em um meio ambiente sadio, equilibrado e seguro *.

CONCLUSAO

1. A atual crise e estado de emergéncia climatica decorrente do aqueci-
mento global e das mudancas climaticas, conforme apontado no mais
recente relatdrio (AR6) do IPCC, representa um desafio sem preceden-
tes em termos civilizatérios, bem como para a teoria e a praxis do Di-
reito Constitucional e dos Direitos Fundamentais, inclusive a ponto de
se falar de um novo (sub)ramo disciplinar, o assim designado Direito
Constitucional Climatico.

2. O reconhecimento do clima — sistema climatico, atmosfera terrestre etc.
— como bem juridico constitucional distinto do meio ambiente encontra
forte amparo no préprio regime de protegao ecoldgica estabelecido pelo
art. 225 da CF/1988, em particular, no tocante ao dever de protecio e
salvaguarda dos “processos ecoldgicos essenciais” (inciso 1), bem como
em razdo da especializacdo da matéria verifica em termos legislativos,
doutrinarios e jurisprudencial. Assim como o meio ambiente ndo se trata
de uma “abstracdao”, também o clima é algo concreto e estd diretamente
relacionado a salvaguarda dos interesses e direitos mais bdsicos do ser
humano (das geracGes presentes e futuras), como a dignidade, a vida, a
saude, a liberdade, a integridade fisica e psiquica, entre outros.

82  STJ, REsp 1.198.727/MG, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 14.08.2012.

83 0 tema do controle de convencionalidade (e o dever dos Juizes e Tribunais internos de exercé-lo) resultou consig-
nado, de forma pioneira e paradigmatica, em decisdo da Corte IDH, por ocasido do julgamento do Caso Almonacid
Arellano e outros vs. Chile, em 26.09.2006.
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3. O reconhecimento de um direito fundamental ao clima limpo, saudavel
e seguro no conteudo da norma constitucional inscrita no art. 225 da
CF/1988 caracteriza-se como coroldrio légico dos ultimos desenvolvi-
mentos — legislativos, doutrinarios e jurisprudenciais — verificados na
matéria, tanto no campo do Direito Constitucional — e da Teoria dos
Direitos Fundamentais — quanto do Direito Internacional dos Direitos
Humanos. A gravidade da situacdo climatica planetaria — e, por dbvio,
todo o desenvolvimento e especializacdo verificado nas ultimas déca-
das no campo do Direito Climatico ou Direito das Mudangas Climaticas
— reforcam a necessidade de assegurar maior autonomia e visibilidade
juridica ao direito (humano e fundamental) a viver em um clima limpo,
saudavel e seguro.

4.  Oregime juridico-constitucional estabelecido na CF/1988 (art. 225) per-
mite reconhecer a caracterizacdo nao apenas de deveres de protecao
ecoldgica do Estado, mas igualmente de deveres estatais especificos de
protecdo climatica, como inclusive reconhecido recentemente de forma
expressa pelo STF (ADPF 708/DF). Os deveres de protecdo climaticos
vinculam o Estado (Legislador, Executivo e Judiciario), de modo a limi-
tar a sua discricionariedade, inclusive autorizando o controle judicial na
hipdtese de o Estado, por sua acdao ou omissao, incidir na violacao ao
principio da proporcionalidade, como decorrente da protegdo climatica
insuficiente ou deficiente (a luz do principio da proibicdo de protecdo
insuficiente). No ambito dos deveres estatais de protegdo climatica, in-
cumbe ao Estado em geral — nos diferentes planos federativos — a ado-
¢do de medidas positivas e negativas necessdrias a mitigacdo da emis-
sdo de gases do efeito estufa, a adaptacao as mudancas climaticas e a
reparagao de danos sofridos pelas vitimas climaticas (ex. danos decor-
rentes de episddios climaticos extremos)

5.  Os tratados internacionais climaticos (ex. Convenc¢do-Quadro sobre
Mudangas Climaticas e Acordo de Paris) devem ser reconhecidos como
espécie do género tratados internacionais de direitos humanos, sendo,
portanto, dotados de hierarquia e status supralegal no ambito do Direi-
to Nacional, conforme entendimento jurisprudencial do STF (ADPF 708/
DF). Ademais, o reconhecimento do status de supralegalidade autoriza o
controle de convencionalidade, inclusive como dever ex officio de Juizes
e Tribunais nacionais, de toda a legislacao infraconstitucional, tomando-
-se como parametro normativo a legisla¢do internacional climatica.
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devem ser considerados no tratamento de questdes
judiciais e administrativas, principalmente pelo Poder
Judicidrio e pelo Ministério Publico. Ira, igualmente,
convocar a interpretacdo de cortes internacionais es-
pecializadas em direitos humanos, como a Corte Inte-
ramericana de Direitos Humanos, de forma a melhor
proteger os nucleos dos direitos envolvidos. O contro-
le da convencionalidade operacionaliza esse exercicio
que incumbe a todos em prol da humanidade.

Palavras-chave: Meio ambiente. Direitos fundamen-
tais. Direitos humanos. Mudangas climaticas.

Abstract: The intertwining of human rights, the en-
vironment and climate change converge into a net-
work of international treaties and conventions that
must be considered when dealing with judicial and
administrative issues, mainly by the Judiciary and the
Public Prosecutor’s Office. It will also summon up for
the interpretation of international courts specializing
in human rights, such as the Inter-American Court of
Human Rights, to better protect the core of rights in-
volved. The control of conventionality operationalizes

1 Como citar este artigo: BATISTA, Roberto Carlos. Direitos humanos, mudangas climaticas e convencionalidade.
Brasilia: CNMP, 2023.
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this exercise that is incumbent on everyone for the be-
nefit of humanity.

Keywords: Environment. Human Rights. Climatic
Changes. Climate.

INTRODUCAO

Inundagdes na Libia e no sul do Brasil, incéndios na Grécia e seca acentuada no
Amazonas® s3o apenas uma mostra dos eventos climaticos extremos que assolam
a humanidade nos dias contemporaneos em curto espaco de tempo *. Apesar da
opinido de alguns negacionistas, todo o universo hoje se recente dos impactos
mundiais do aquecimento global e das mudancas do clima, ensejados pela acdo
antrépica, que tendem a se intensificar de acordo com o sexto relatério do Intergo-
vernmental Panel of Climate Change (IPCC), publicado em 2023°.

Inevitavelmente, os desastres e catastrofes advindos de tais fendmenos climaticos
solapardo o principal eixo de direitos e garantias: o ser humano. Seu quadro de
protecdo, nesse contexto, passa inarredavelmente pela tutela do meio ambiente e
do equilibrio climatico, de forma a viabilizar a fluidez e exercicio dos direitos funda-
mentais e humanos e seu nucleo.

Dada a categoria das normas que consagram tais direitos e a importancia de des-
taque no sistema juridico, sua fundamentagdo argumentativa e axiolégica no trato
dos conflitos que envolvem a questdo climdtica representa uma estratégia indis-
pensavel para as causas.

A prevaléncia e supremacia de tais normas, maxime quando estatuidas no Direito
Internacional Publico, especialmente no Direito Internacional dos Direitos Huma-
nos, e incorporadas na ordem interna, apds observagdo das exigéncias do sistema
juridico, had de ser invocada no controle da convencionalidade, a disposicdo dos
profissionais e instituicdes que se ocupam da defesa dos bens juridicos envolvidos,

3 Segundo a Folha de S&o Paulo, no espago uma semana, 110 golfinhos da dgua doce morreram nas imediagGes da
cidade de Tefé, por causa do superaquecimento das dguas do rio, que chegou a 39°C, quando o normal seria 31°C.
Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2023/10/seca-dificulta-investigacao-da-causa-da-morte-
-de-110-botos-em-lago-superaquecido-no-amazonas.shtm>. Acesso em: 3 out. 2023.

4 A titulo de ilustragdo, veja a matéria: “Libia, Grécia, Brasil: Tempestades provocadas pelo clima causam inunda-
¢des catastroficas em todo o mundo”, veiculada pela Euronews, disponivel em: <https://pt.euronews.com/gre-
en/2023/09/14/libia-grecia-brasil-tempestades-provocadas-pelo-clima-causam-inundacoes-catastroficas-em-t>.
Acesso em: 15 set. 2023.

5  Sintese do relatério disponivel em: <https://www.ipcc.ch/report/aré/syr/downloads/report/IPCC_AR6_SYR_FullVo-
lume.pdf>. Acesso em: 15 set. 2023.

68



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

como o Ministério Publico e seus representantes.

Esse pequeno ensaio se propde, nessa perspectiva, a examinar como o direito a
uma estabilidade climatica se categoriza e, via de consequéncia, coloca-se na im-
portancia de salvaguarda em um quadro de prioridades no escalonamento de nor-
mas, leis e principios, especialmente para o trabalho do Ministério Publico. Ndo
se pretende um estudo aprofundado. Os casos concretos citados sdo apenas para
ilustrar os argumentos expendidos e foram escolhidos com prioridade ao sistema
interamericano de protec¢do dos direitos humanos. Ndo se tem o propésito de reali-
zar um estudo sobre litigancia climatica e enumerar demandas julgadas e em curso
em diferentes localidades do Brasil e do mundo.

1. DIREITOS HUMANOS E MEIO AMBIENTE

Sob o vasto arcabouco dos direitos humanos, com suas feicGes de historicidade, uni-
versalidade, indivisibilidade, irrenunciabilidade, progressividade, inexauribilidade,
complementariedade, insere-se, inquestionavelmente, o meio ambiente, embora
apenas com a Resolucdo 76/300, de julho de 2022, a Assembleia-Geral da Orga-
nizacdo das Nagdes Unidas (AGNU) reconheceu o direito ao meio ambiente limpo,
saudavel e sustentavel como direito humano °. Em momento anterior, o Conselho
de Direitos Humanos da ONU havia aprovado a Resolug¢do 48/13 de 2021, que falava
em meio ambiente seguro, limpo, saudavel e sustentavel como direito humano.

N3o se pode olvidar, tampouco, que resolucdes e relatérios especiais da ONU so-
bre direitos humanos ja estabeleciam a correlacdo entre tal tema e o meio am-
biente. A esse titulo, importa elencar as ResolugGes: A/HRC/RES/19/10 (2012), A/
HRC/RES/25/21 (2014), A/HRC/RES/28/11 (2015), A/HRC/RES/31/8 (2016), A/HRC/
RES/34/20 (2017), A/HRC/RES/37/8 (2018), A/HRC/RES/46/7 (2021).

O relator especial se fez mandatario de muitas funcdes relevantes ’ como a de:
a) estudar as obrigacbes quanto aos direitos humanos em relag¢do ao usufruto de
um meio ambiente seguro, limpo, saudavel e sustentdvel; b) capturar boas prati-
cas em matéria de compromissos com direitos humanos para reforgar, informar e
apoiar a confecc¢do de politicas ambientais, especialmente de protecdo; c) promo-
ver e relatar as referidas praticas, além de dissemina-las, com énfase especial na
solucdo e implementacdo sobre a tematica; d) identificar desafios e obstaculos nas
obrigacdes citadas e lacunas no gozo dos direitos ao ambiente com as qualidades
mencionadas, inclusive no contexto do desenvolvimento sustentavel; e) contribuir

6  Disponivel em: <https://digitallibrary.un.org/record/3982508?In=ent#frecord-files-collapse-header>.

7 Cf. <https://www.ohchr.org/en/special-procedures/sr-environment/about-mandate>. Acesso em: 12 out. 2023.
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e participar de conferéncias e encontros inclusive das NacGes Unidas sobre o meio
ambiente; f) desenvolver um didlogo com os interessados para reforgar a conscién-
cia publica sobre as obriga¢des dos direitos humanos vinculadas ao ambiente; g)
realizar visitas a paises e responder aos convites.

Ja no relatério A/HRC/25/53, datado de 2013, o relator especial abordou a questdo
das obrigacdes concernentes aos direitos humanos, relacionados aos meios para
beneficiar um ambiente seguro, limpo, sauddvel e sustentavel. Uma de suas conclu-
sdes consistiu, de um lado, no fato de que “estas obrigacdes ja sao suficientemente
claras para ajudar os Estados e outras partes interessadas a promover e proteger
direitos humanos e meio ambiente.” De outro lado, ponderou:

Se os Estados estdo obviamente obrigados a cooperar em ni-
vel internacional, especialmente face aos problemas e ques-
t8es ambientais globais, como as mudancas climaticas, ainda
precisa ser esclarecido o conteldo das obriga¢Oes extraterri-
toriais em matéria de direitos humanos com relagdo ao meio
ambiente ®.

A qualidade e feicdo do meio ambiente aqui tratadas igualmente ja figuravam em
convencoes internacionais, como a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos,
cujo Protocolo Adicional sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmi-
cos, Sociais e Culturais, datado de 1988 (Protocolo de San Salvador), incluiu em seu
artigo 11 o meio ambiente sadio°.

De forma pioneira em uma declaracdo ou carta de direitos humanos'’, o meio am-
biente despontou na Carta Africana dos Direitos dos Homens e dos Povos, aprovada
pela Conferéncia Ministerial da Organiza¢do da Unidade Africana (OUA) em Banjul,
Gambia, em janeiro de 1981, e adotada pela XVIII Assembleia dos Chefes de Estado
e Governo da Organizacdo da Unidade Africana (OUA) em Nairdbi, Quénia, em 27
de julho de 1981. Seu art. 24 trouxe a seguinte redagao: “Todos os povos tém direi-
to a um meio ambiente geral satisfatério, propicio ao seu desenvolvimento **.” No
entanto, os casos apreciados no sistema ainda se mostram escassos, posto que a
primeira decis3o s6 se dera em 2009 **.

8 Disponivel em: <https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G13/192/12/PDF/G1319212.pdf?OpenEle-
ment>. Acesso em: 12 out. 2023. Note-se que essa evocagdo se dera antes do Acordo de Paris, mas ressalta a pre-
mente necessidade de obrigagdes engajadas e definidas.

9 Norma internalizada no Brasil pelo Decreto Presidencial n? 3.321, de 30 de dezembro de 1999.

10 Disponivel em: <https://achpr.au.int/pt/charter/carta-africana-dos-direitos-humanos-e-dos-povos>. Acesso em: 15
set. 2023.

11 GOMES, Carla Amado. Direito ao meio ambiente na carta africana dos direitos do homem e dos povos: direito do
homem, direito dos povos ou tertio genius? Revista Argumentum, v. 18, n. 3, pp. 893-906, Set.-Dez. 2017, Marilia/SP.

12 SILVA, Bianca Guimardes; OLIVEIRA, Catarina Costa de; TONETTO, Fernanda Figueira. A atuagdo vanguardista da
corte interamericana de direitos humanos em matéria ambiental (2017-2020). Espago Juridico Journal of Law
[EJIL], 23(2), 213-238.Disponivel em: <https://doi.org/10.18593/ejjl.30909>. Acesso em: 12 out. 2023.
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Ademais, cortes internacionais, como a que se ocupa do sistema regional de pro-
tecdo dos direitos humanos nas Américas, hd muito haviam estabelecido a relacao
entre direitos humanos e meio ambiente, como deixou clara a Opinido Consultiva
n2 23/20217. Por uma provocacdo da Colémbia acerca de obriga¢des estatais sobre
a protecdo ao meio ambiente sob os vieses de garantia dos direitos a vida e a inte-
gridade pessoal, previstas nos arts. 4-5 da Convengdao Americana sobre os Direitos
Humanos. Nesse documento exaltou-se (paragrafo 124):

A Corte reitera que uma prote¢do adequada do meio am-
biente é essencial para o bem-estar humano, bem como para
o desfrute de multiplos direitos humanos, designadamente
os direitos a vida, a integridade pessoal, a salde e o proprio
direito a um meio ambiente saudavel (paragrafo supracitado
47 a 69).

No Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), no entanto, como lembra
Eliane Moreira ¥, “o meio ambiente ainda ndo é um direito justicidvel por si. Por
essa razao, tem sido protegido em associagdo com outros direitos (direito a vida,
a liberdade de expressao, a propriedade comunal etc.)”. A mesma autora adian-
te precisa: “Nessa estratégia de litigio, boa parte das demandas socioambientais
tem sido articuladas por intermédio de demanda por outros direitos, tais como:
o direito de propriedade, o direito de livre circulagdo, o direito a vida, dentre ou-
tros *.” ; sobretudo, quando envolve direitos de povos indigenas e comunidades
tradicionais. O mesmo se da no sistema regional europeu de protecao dos direitos
humanos. Inclusive, no caso Kawas Fernandez vs. Honduras, a Corte Interamericana
expressamente o enunciou *’:

Ademds, como se desprende de la jurisprudencia de este Tri-
bunal y de la Corte Europea de Derechos Humanos, existe
una relacion innegable entre la proteccion del medio am-
biente y la realizacién de otros derechos humanos. Las for-
mas en que la degradacion ambiental y los efectos adversos
del cambio climatico han afectado al goce efectivo de los de-
rechos humanos en el continente ha sido objeto de discusion
por parte de la Asamblea General de la Organizacion de los
Estados Americanos y las Naciones Unidas.

Outra decisdo de destaque da mesma Corte envolve comunidades indigenas e
membros da Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina, julgada em

13 MOREIRA, Eliane C. Pinto. Justiga socioambiental e direitos humanos: uma andlise a partir dos territérios de povos
e comunidades tradicionais. Rio de Janeiro: Lumen Juis, 2017, p.86.

14  MOREIRA, Eliane C. Pinto. Justica socioambiental e direitos humanos: uma andlise a partir dos territérios de povos
e comunidades tradicionais. Rio de Janeiro: Lumen Juis, 2017. p. 87.

15 Caso Kawas Fernandez vs. Honduras, 2009, par. 148, Serie C No. 196, disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/
docs/casos/articulos/seriec_196_esp.pdf >. Acesso em: 12 out. 2023.
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2020. Na sentenca se refor¢a que o direito ao ambiente, além de previsto no Proto-
colo Adicional de San Salvador, deve ser alcancado pelo art. 26 da Convencdao Ame-
ricana e que a problematica que o envolve pode implicar vulneragdo de diversos
direitos humanos *°.

Em ambito interno, o precedente do Supremo Tribunal Federal (STF) na década de
90, por intermédio do Ministro Celso de Mello, consagrou o meio ambiente como
direito fundamental e humano de terceira dimensdo. No MS n2 22.164-0/SP, o men-
cionado relator, em acérdao de 1995, ressalta a titularidade social do meio am-
biente, inserido “dentro do processo de afirmagdo dos direitos humanos”. Nesse
contexto, destaca, como caracteristica dos direitos de terceira geracdo, o “principio
da solidariedade” e sua importancia “no processo de desenvolvimento, expansao
e desenvolvimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores fun-
damentais indisponiveis pela nota de uma essencial inexauribilidade.” Da mesma
relatoria, a ADI- MC- n° 3540-1/DF segue a mesma trilha. Inimeras decisdes do STF
gue se seguiram até os dias atuais sedimentaram definitivamente a jurisprudéncia
guanto ao direito ambiental nessa dtica.

Como lembra a Ministra Rosa Weber em voto proferido, como relatora, na DPF 747-
DF, “Longe de consubstanciar norma meramente programatica, jurisprudéncia e
doutrina reconhecem que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
se configura como direito fundamental da pessoa humana.”

2. MUDANGAS CLIMATICAS E DIREITOS HUMANOS

Na esteira desse pensamento, nao se tem como descolar mudangas climaticas de
meio ambiente e, por consequéncia, de direitos humanos. Inclusive, segundo ex-
pressou o Prof. Dr. Ingo Wolfgang Sarlet, no Coléquio Internacional sobre Justica
Climatica e Democracia, organizado pelo STF em 11 e 12 de setembro de 2023, ndo
se ha de falar em “direito fundamental auténomo ao clima”. Trata-se de uma espe-
cialidade do direito ambiental, cujos principios, que sdo estruturantes, aplicam-se
aquestdo .

No mesmo semindrio, o Ministro Gilmar Mendes, nessa perspectiva, pontuou que a
justica climatica integra os direitos de terceira dimensdo e que o desenvolvimento
sustentdvel e o meio ambiente ndo tém como ser implementados sem igualdade.
Sublinhou também que “justica social ndo se conjuga sem justica climatica e inter-

16  Disponivel em: <https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf>. Acesso em: 6 out. 2023.

17 Notas colhidas de sua intervengdo no evento.
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geracional *”. Abre-se, pois, um grande campo para se explorar a justica climatica
pelas lentes dos direitos humanos, sem se restringir exclusivamente a questdo do
meio ambiente natural mas, acima de tudo, com a dimens&o socioambiental, com
interfaces inevitaveis com varios direitos fundamentais e humanos. Alguns deles
serdo tangenciados nesse item.

Ora, a comecar pela igualdade, essa passa, obrigatoriamente, entre outras nuan-
ces, pelas condicOes e qualidade de vida e capacidade de suporte, inevitavelmente,
prejudicadas e até ameacadas pelos fenébmenos climaticos extremos, que ceifam
muitas vidas e deixam 6rfas comunidades inteiras. Nessa seara, ha de se rememo-
rar a populagdao mais vulneravel em todo o planeta: mulheres, criangas, povos tra-
dicionais e indigenas *°. A ela se enderecou a intervenc¢3o da Subprocuradora-Geral
da Republica Raquel Dodge, quando, no mesmo coldquio, reportou-se a desigual-
dade social e circunstanciou as condi¢des de sua sobrevivéncia em dreas de riscos;
desprovidas de estruturas e servicos minimos, com acirramento dos desafios das
“minorias climaticas”. Ponderou que a “melhor protecdo das minorias é a reversado
das transformacdes climaticas *°”.

As desigualdades e desproporcionalidade com que as mudancas climaticas e desas-
tres atingem certos grupos sujeitos a vulnerabilidade em todo o planeta se faz notar
de forma evidente. SGo marcadas por uma série de fatores, como a precariedade de
infraestrutura de onde residem, a propria localizacdo (como encostas e morros, mar-
gens de cursos d agua ou do mar), capacidade financeira de adaptagdo e mitigacao.
Dai um acirramento na desigualdade de afetacdo pelos eventos extremos que alcan-
¢ardo de forma mais gravosa os mais podres e vulneraveis, como os ribeirinhos e
comunidades de pescadores, ilhéus, habitantes de morros e favelas, indigenas, pe-
guenos agricultores, com a altera¢do do nivel do mar, ciclones, erosdo costeira. A
degradacdo natural e a escassez de dgua potavel, a afetacdo do sistema alimentar e
a saude dessas populagdes se dao, inquestionavelmente, de forma mais acirrada que
para outros grupos humanos, como deixou claro o sexto relatério do grupo Il do IPCC
(2022), ao abordar o tema de impactos, adaptac3o e vulnerabilidades **.

18 Notas colhidas de sua intervengdo no evento.

19  Como sublinhou a Corte Interamericana de Direitos Humanos no citado caso comunidades indigenas e membros
da Associacdo lhaka Honhaka (Nuestra Terra) vs. Argentina, a vulneragdo de direitos pode se verificar com mais “in-
tensidad en determinados grupos en situacion de vulnerabilidad”, entre los que se encuentran los pueblos indigenas
y “las comunidades que dependen, econémicamente o para su supervivencia, fundamentalmente de los recursos
ambientales, [como] las areas forestales o los dominios fluviales” (paragr. 209 da decisdo, disponivel em: <https://
www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf>. Acesso em: 6 out. 2023.

20 Notas colhidas de sua intervengdo no evento.

21  Confira o capitulo 8 da publicagdo, intitulado “Poverty, livelihoods and sustainable development”, disponivel em: <ht-
tps://www.ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_Chapter08.pdf>. Acesso em: 5 out. 2023.
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No ambito da desigualdade de género, relatério publicado em 2022 pela ONU no
dominio da Convencdo Quadro sobre as Mudangas Climaticas ** apregoa a reduc3o
da capacidade de resiliéncia e adaptagdo de mulheres e meninas, com o fen6meno
das mudancgas climaticas, maxime porque: sdo abandonadas a prdpria sorte para
buscar a sobrevivéncia muitas vezes em meios rurais; ndo tém acesso ao finan-
ciamento para produc¢do; obriga muitas meninas a deixar a escola; recrudesce o
esforgo para localizar lenha e dgua para preparar o alimento (tarefa afeta ao gé-
nero feminino em muitas culturas; o que as expde a mais doengas como as trans-
mitidas por mosquitos); intensifica o risco de violéncia de género por causa das
longas jornadas fora de casa; entre tantos outros impactos. Além disso, o género
é determinante para assolar as consequéncias nefastas de desastres acirrados pe-
los fenémenos climaticos extremos como furaces inundagdes e tsunamis, dados
outros fatores relevantes: muitas mulheres ndao foram ensinadas a nadar; ndo pos-
suem carro para abandonarem a area rapidamente, sobretudo por viverem abaixo
da linha da pobreza; em certas localidades ndo frequentam lugares publicos para
se informar sobre os avisos e alertas; ocupam-se de dependentes como criancas,
idosos e enfermos; o que dificulta evacuarem as dareas atingidas. Em caso de secas,
as demandas por alimentos as obrigam a se expor mais que os homens, pois, em
geral, s3o produtoras **.

A constatacdao em relagdo as meninas como um dos grupos vulneraveis mais afe-
tados ** acende também as luzes para os direitos das criancas e adolescentes, sob
a salvaguarda da Convencdo Internacional dos Direitos das Criancas da ONU, ra-
tificada por 196 paises e em vigor desde 1990 **. Inclusive, o Comité dos Direitos
das Criangas em agosto de 2023 expediu observagdes gerais sobre os direitos das
criangas e o0 meio ambiente, com especial destaque as mudancas climaticas (CR-
C/C/GC/26). Exortou os paises a adotarem medidas indispenséveis para garantir
os direitos das criancas ameacgados pelas mudancas climaticas, notadamente dos
mais frageis como autdctones, grupos minoritarios, criancas com deficiéncia e ha-

22 UN, FCCC/SBI/2022/7. Dimensions and examples of the gender-differentiated impacts of climate change, the role
of women as agents of change and opportunities for women. Disponivel em: <file:///C:/Users/robertob/Downlo-
ads/sbi2022_07.pdf>. Acesso em: 15 set. 2023.

23 GOLDSTON, James A. A litigancia climatica pela perspectiva da igualdade. In RODRIGUEZ-GARAVITO. César (Org.). Liti-
gar a emergéncia climatica: a mobilizagdo perante os tribunais para enfrentar a crise ambiental e assegurar direitos
basicos. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2022. p.189

24 De acordo com a reportagem da BBC News Brasil, um estudo desenvolvido recentemente constatou que houve um
aumento substancial de casamentos infantis no mundo como impacto indireto dos fenémenos climaticos extremos.
Em Bangladesh, por exemplo, a matéria disse ter havido um aumento de 50% de casamentos forcados de meni-
nas entre 11 e 14 aos de idade. Confira em BBC NEWS BRASIL. Porque clima extremo esta causando aumento dos
casamentos extremos no mundo. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/articles/c19rmp2ewndo#:~:-
text=%22Segundo%200s5%20pesquisadores%2C%20esses%20casamentos,dos%20costumes%20de%20cada%20
pa%C3%ADs.>. Acesso em: 17 out. 2023.

25 Segundo o artigo 12 da Convengdo: “Para efeito da presente Convengdo, considera-se como crianga todo ser humano
com menos de 18 anos de idade, salvo quando, em conformidade com a lei aplicavel a crianga, a maioridade seja
alcangada antes.”
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bitantes das dreas mais atingidas por desastres. Um rol de direitos e garantias da
Convencdo foi exaltado. Nele consta, por exemplo, o interesse superior da crianca
(art. 39), o direito a vida, a sobrevivéncia e ao desenvolvimento (art. 62), o acesso a
informacdo (arts. 13 e 17), o direito a saude (art. 24), o direito a um ambiente segu-
ro, saudavel e sustentavel.

N3o é por mera coincidéncia que os litigios climaticos em todo o mundo tém abor-
dado o aspecto intergeracional e sdo impulsionados por jovens e criangas *°. Alias,
a obrigacdo de “proteger o sistema climatico para as presentes e futuras geragoes
com base na equidade” é um encargo previsto na Conveng¢do Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudangas do Clima (art. 3.1).

Exemplo cldssico do ativismo de criangas e jovens fora o caso da Colémbia em 2018;
o primeiro da América Latina a discutir a questdo intergeracional no cenario de mu-
dangas climaticas e direitos humanos. Vinte e cinco cidaddos entre 7 e 25 anos acio-
naram, perante o Tribunal Superior do Distrito de Bogotd, a Republica da Colémbia,
corporagdes e municipalidades tendo em vista a desflorestacdo da Amazénia co-
lombiana entre 2015 e 2016 e seu impacto no clima. Invocam o direito a gozar de
um ambiente saudavel, assim como os direitos fundamentais como geracdo futura,
vida digna, saude, alimentacao e agua. O processo chegou a Corte Suprema de Jus-
tica, que determinou ao Estado a construgdo, em quatro meses, com a participacdo
dos demandantes, de um plano de agdo para curto, médio e longo prazo, visando
a reducdo da taxa de desmatamento, de forma a repercutir nas mudancas climati-
cas. Também invocou precedente de 20216 da Corte Constitucional, que considera
a natureza como sujeito de direitos. O segundo litigio julgado e digno de citacdo
nessa tematica ficara conhecido como caso Neubauer, nome de uma das ativistas
jovens *’ que, junto com outras oito pessoas, inclusive uma moradora de Bangla-
desh e outra do Nepal, apresentaram representacées ao Tribunal Federal Consti-
tucional alemao questionando a lei federal sobre protecao climatica relativa aos
objetivos nacionais de protegdo do clima. Imputaram-lhe violagdo a direitos funda-
mentais que comprometem um futuro digno e ao minimo existencial ambiental. O
Tribunal alemdo reconheceu, com base na Lei Fundamental, o dever de protecao
do Estado da “vida e da salde humana contra os perigos emanados da mudanga
climdtica”. Entendeu que tal encargo pode englobar a protecdo objetiva inclusive
das futuras geracdes. Dispds sobre a necessidade de reparticdo proporcional da
garantia de oportunidade do exercicio do direito fundamental de liberdade entre
geracgoes, pois as futuras restariam prejudicadas pelo fato de se haver previsto me-
tas de reducdo de emissGes apenas para até 2030. Em realidade reconheceu como
inadmissivel que as geragdes futuras venham a ter uma sobrecarga de impacto em

26 O movimento “Fridays for future”, que tem a sueca Greta Thunberg como inspiradora revela essa tendéncia.

27  Luisa Neuebauer.
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razdo de uma desproporcionalidade de metas de emissdo em relagdo as presentes
geracOes. Para Gabriel Wedy, “A decisdo em questdo deu visibilidade juridica para a
‘dimensdo intergeracional’ dos direitos fundamentais”. Além disso, o autor reputa
ser “um dos casos de litigdncia climatica mais importantes julgados até hoje por

tribunais constitucionais *2.”

A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, a seu turno, recebeu peti¢ao de
cinco criangas do distrito da Cité Soleil no Haiti °, com pedido de medida caute-
lar contra o Haiti, tendo em vista o transporte e a deposi¢dao indiscriminada de
residuos toxicos de trés milhdes de habitantes da cidade Porto Principe, naquele
distrito e nos arredores de Skala. A falta de um aterro sanitario e dos servicos cor-
respondentes para a Cité Soleil como disponivel para outras cidades, a omissdo
em providéncias para evitar inundacdes e o carreamento de tais residuos para as
residéncias sdo fundamentos utilizados para atestar o desrespeito aos direitos hu-
manos a dignidade, a saude e a vida. Para os requerentes, os eventos climaticos
pioram tais condicOes e sua vulnerabilidade. A admissibilidade pela Comissao ainda
nao se verificou.

No que se refere aos indigenas, merece lembrar que a Convencao relativa a Povos
Indigenas e Tribais em Paises Independentes (1989) *°, a Convengao 169, da Organi-
zacdo Internacional do Trabalho, em seu artigo 7 garante a prote¢ao do meio am-
biente onde vivem dos “povos indigenas e tribais”. Tais popula¢Ges, em sua grande
maioria, sdo os principais responsdveis por manter as condi¢des de um equilibrio
climdtico, por seu habitat ser, culturalmente, areas de florestas e dependerem di-
retamente dos recursos naturais para que possam sobreviver. No entanto, figuram
no grupo dos mais atingidos pelos cambios climaticos oriundos da exploragao des-
mensurada e, muitas vezes, ilegal dos madeireiros, garimpeiros e invasores de ter-
ras’'. Na Declarac3o de Nova lorque sobre Florestas, tangida pela preocupagio de
diminuicao de reducdo de gazes de efeito estufa, a meta 10 remarcou, entre outras
necessidades, a de “fortalecer as comunidades e reconhecer os direitos dos povos
indigenas, especialmente os direitos sobre suas terras e recursos.”

28 WEDY, Gabriel. Litigios climaticos de acordo com o direito brasileiro, norte-americano e alemao. 2. ed. rev., ampl.
e atual. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 266.

29 CLIMATE CHANGE LITIGATION DATABASES. Petition and Request for Precautionary Measures (with exhibitis) to
the Inter-American Comission on Human Rights. Six Children of Cité Soleil, Haiti and Skala Community Center for
Peaceful Alternatives Petitioners concernenig Violations of the American Convention of Human Rights. Disponivel
em: <https://climatecasechart.com/wp-content/uploads/non-us-case-documents/2021/20210204_13174_peti-
tion.pdf>. Acesso em: 7 out. 2023.

30 Objeto do Decreto Presidencial 5.051/2004, posteriormente revogado e contemplado pelo Decreto Presidencial n®
10.088, de 5 de novembro de 2019. Logo, em vigor no territério nacional.

31 Segundo a Ministra de Estado Sonia Gajajara, os povos indigenas da regido amazdnica “seguem atuando como bar-
reiras contra o avango do desmatamento e do agronegdcio, auxiliando na manutencdo da biodiversidade na regido.”
GAJAJARA, Sonia. O papel dos povos e dos territérios indigenas na conservagdo da biodiversidade e na gestdo da crise
climatica. In BORGES, Caio; VASQUES, Pedro Henrique. STF e as mudangas climaticas: contribuicdes para o debate
sobre o Fundo Clima (ADPF 708). Rio de Janeiro: Telha, 2021, e-book. p.105.
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Interessante demanda se dera em 2005 por peticao do povo Inuit, conhecido como
esquimo, encabecada pela Sra. Sheila Watt-Cloutier e mais 62 pessoas de sua etnia,
perante a Comissao Interamericana de Direitos Humanos, em desfavor dos Estados
Unidos, a quem atribuem responsabilidade pelo aquecimento global e altera¢des
climaticas, a afetarem o meio ambiente artico e vulnerarem direitos humanos, as-
sim como omissdo de medidas por aquele pais *’. Elenca vérios deles na petic3o:
direito a vida, a saude, de residéncia e circulagdo, a propriedade, a inviolabilidade
de domicilio, a cultura®*. Chama-se a atenc¢do nesse caso até para os aspectos reli-
giosos e culturais, como registra artigo doutrindrio **:

0s Xamas tém perdido a capacidade de analisar o movimento
das nuvens, de forma que suas previsGes acerca do tempo
sdo frustradas. Essa realidade, além de impactar nas searas
religiosas, também torna as viagens sobre o gelo oceanico
mais perigosas, vez que tempestades sdo cada vez mais in-
certas.

O processo, entretanto, foi extinto sem o julgamento do mérito em 2006 tendo em vis-
ta que a Comissao considerou insuficientes as informagdes para lastrear uma decisao.

Outro caso digno de registro, no sistema regional das Américas, a contemplar di-
reitos humanos, povos tradicionais e mudancas climaticas, data de 2013, quando
o Arctic Athabaskan Council, em nome do povo Athabaskan do Artico, apresentou
peticdo perante a Comissao Interamericana de Direitos Humanos contra o Canada
por aquecimento e derretimento do Artico causados por emissdo de carbono *°.
Invocam a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e apontam
como violados os direitos como a saude, meios de sobrevivéncia, propriedade, cul-
tura (identidade, crenca e sua vinculagdo com o ambiente) *°. O caso ainda se acha
pendente na Comissao.

32 CLIMATE CHANGE LITIGATION DATABASES. Petition To The Inter-American Commission on Human Rights Seeking
Relief From Violations Resulting from Global Warming Caused By Acts and Omissions of the United States. Dis-
ponivel em: <https://climatecasechart.com/wp-content/uploads/non-us-case-documents/2005/20051208_na_pe-
tition.pdf>. Acesso em: 7 out. 2023.

33 Sobre o caso, confira o artigo de AMIN, Aleph Hassan Costa; PAES, Alberto de Moraes Papaléo. Direitos humanos e
mudangas climaticas: o caso Inuit X Estados Unidos. Anais do Congresso Direito Internacional dos Direitos Humanos
II, Floriandpolis, 2013. p. 150- 167.

34 SILVA, P. H. M. (2020). O derretimento do Oceano Artico e os impactos na populacdo tradicional Inuit: possibilidades
e desafios. SCIAS. Direitos Humanos E Educagdo, 3(1), 202-220. Disponivel em: <https://revista.uemg.br/index.
php/sciasdireitoshumanoseducacao/article/view/4501>. Acesso em: 6 out. 2023.

35 EARTH JUSTICE. Petition to the Inter-American Commission on Human Rights Seeking Relief from Violations of
the Rights of Arctic Athabaskan Peoples Resulting from Rapid Arctic Warming and Melting by emissions of Black
Carbon by Canada (2013). Disponivel em: <https://earthjustice.org/sites/default/files/AAC_PETITION_13-04- 23a.
pdf>. Acesso em: 7 out. 2023.

36 Sobre o caso, leia o artigo: SZPAK, A. Arctic Athabaskan Council’s petition to the Inter-American Commission on
human rights and climate change business as usual or a breakthrough?. Climatic Change 162, 1575-1593 (2020).
Disponivel em: <https://doi.org/10.1007/s10584-020-02826-y>. Acesso em: 7 out. 2023.
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Todos esses nucleos de direitos examinados no presente item e associados ao clima
foram objeto de importante Resolugdo n2 3/2021*” da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos, que pontua no inicio:

El nexo entre cambio climatico y derechos humanos es cada
vez mas evidente y su reconocimiento en el plano internacio-
nal ha alcanzado significativos niveles de consenso, no solo
en el régimen legal que atafie al cambio climatico, sino tam-
bién en el régimen internacional de los derechos humanos.

Ademais acentua a ponte entre o direito internacional dos direitos humanos e o
direito internacional do meio ambiente.

O Conselho de Direitos Humanos da ONU, de igual forma, adotou Resolucdo em
2021 (A/HRC/RES./41/21) ** sobre os reflexos das mudangas climéticas no exercicio
dos direitos humanos. O documento exorta os paises a intensificarem a cooperacdo
e assisténcia internacional, especialmente para o financiamento, a transferéncia de
tecnologia e o fomento da capacidade de adog¢do de medidas de mitigacdo e adap-
tacdo principalmente para os paises em desenvolvimento e mais vulneraveis aos
efeitos das transformacdes climaticas.

Ressalte-se ainda que, em janeiro de 2023, a Republica da Coldmbia e a Republica
do Chile demandaram em conjunto uma opinido consultiva a Corte Interamericana
de Direitos Humanos sobre emergéncia climdatica e direitos humanos. Versa sobre as
obrigactes dos Estados e medidas para enfrentar as mudancas climaticas em face
aos compromissos com os direitos humanos decorrentes da Convengao. O caso ain-
da esta no inicio e denota a tendéncia de as cortes regionais de direitos humanos
serem cada vez mais solicitadas em face a indissociavel relacdo entre os temas.

Por fim, no dominio da jurisdicao interna, em paradigmatico julgamento da APDF
708 pelo STF sobre o “Fundo Clima”, o relator Ministro Barroso deixou claro em seu
voto que “Tratados sobre direito ambiental constituem espécie do género tratados
de direitos humanos e desfrutam, por essa razdo, de status supranacional. Assim,
nao ha uma opcao juridicamente valida no sentido de simplesmente omitir-se no
combate as mudancas climaticas.” A ementa evocou ainda os compromissos inter-
nacionais assumidos pelo Brasil (CF, art. 592, § 23).

37 CIDH-REDESCA; OEA. Resolucién 3/2021.Emergencia climatica: alcance y obligaciones interamericanas de derechos
humanos. Disponivel em: <https://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/2021/resolucion_3-21_spa.pdf>. Acesso
em: 5 out. 2023.

38 Disponivel em: <https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=A%2FHRC%2FRES%2F41%2F21&Language=E&De-
viceType=Desktop&LangRequested=False>. Acesso em: 17 out. 2023.
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3. CONTROLE DA CONVENCIONALIDADE

Traduz-se o controle da convencionalidade no exame da normatizacado patria a luz
das convengdes e tratados internacionais de que o Brasil seja parte. Para a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH):

(...), se haacufiado enlajurisprudencia interamericana el con-
cepto del “control de convencionalidad”, concebido como
una institucién que se utiliza para aplicar el Derecho Interna-
cional, en este caso el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, y especificamente la Convencién Americana y sus
fuentes, incluyendo la jurisprudencia de este Tribunal *°.

Embora constitua instituto ainda pouco usado na esfera pragmatica no territério
nacional, o emprego da ideia de controle da convencionalidade desponta nos anos
70, quando do julgamento no Conseil d’Etat francés (Decisdo n° 74-54-DC, de 15 de
janeiro de 1975), por ocasido do exame de legislagdo interna sobre a interrupgao da
gravidez perante a Convencdo Europeia de Direitos Humanos (1950), decidiu ndo
Ihe competir fazer tal conferéncia, mas sim apenas examinar a compatibilidade da
lei com a constituicdo *°.

No sistema regional de protecao dos direitos humanos a que se vincula o Brasil,
ou seja, no Sistema da Corte Interamericana de Direitos Humanos, a seu turno, o
instituto é inaugurado no caso Myrna Mack Change vs. Guatemala, quando, entao,
0 juiz mexicano Sergio Garcia Ramirez ponderou em seu voto:

27. Para los efectos de la Convencion Americana y del ejerci-
cio de la jurisdiccién contenciosa de la Corte Interamericana,
el Estado viene a cuentas en forma integral, como un todo. En
este orden, la responsabilidad es global, atafie al Estado en su
conjunto y no puede quedar sujeta a la division de atribucio-
nes que sefiale el Derecho interno. No es posible seccionar
internacionalmente al Estado, obligar ante la Corte sélo a uno
o0 algunos de sus érganos, entregar a éstos la representacion
del Estado en el juicio --sin que esa representacion repercuta
sobre el Estado en su conjunto-- y sustraer a otros de este
régimen convencional de responsabilidad, dejando sus actua-
ciones fuera del “control de convencionalidad” que trae con-
sigo la jurisdiccion de la Corte Internacional [25/11/2003] **

39 CORTE IDH, Caso Gelman vs. Uruguay. Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucion de la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos. 20 de marzo de 2013, par. 65

40 Confira a decisdo em: <https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1975/7454DC.htm>. Acesso em: 13 dez.
2021.

41  Consulte a decisdo, disponivel em: <https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_101_esp.pdf>. Acesso
em: 12 dez. 2021. Registre-se, porém, que anteriormente, no caso Olmedo Bustos e outros vs. Chile (2001), conhe-

79



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

0O mesmo julgador, em 2004, no caso Tibi vs. Equador, em 7 de setembro de 2004,
reforca o entendimento por ele lancado no julgamento suso transcrito **. A partir
de entdo, a Corte passa a aperfeicoar o controle em mira.

A CIDH posteriormente redimensiona o conteudo do instituto, no sentido de atri-
buir também aos juizes nacionais a tarefa de exercer de oficio tal controle em rela-
¢do ndo sé ao Direito Internacional oriundo de tratados e convengdes, como tam-
bém da jurisprudéncia da Corte que, legitimamente, os interpreta; como se pode
vislumbrar do trecho da decisdo prolatada no caso Almonacid Arellano y otros vs.
Chile (26 de setembro de 2006):

124. A Corte tem consciéncia de que os juizes e tribunais in-
ternos estdo sujeitos ao império da lei e, por isso, sdo obriga-
dos a aplicar as disposi¢des vigentes no ordenamento juridi-
co. Mas quando um Estado ratifica um tratado internacional
como a Convengdo Americana, seus juizes, como parte do
aparato estatal, também estdo submetidos a ela, o que os
obriga a velar para que os efeitos das disposicdes da Conven-
¢do ndo se vejam diminuidos pela aplicacdo de leis contrarias
a seu objeto e a seu fim e que, desde o inicio, carecem de
efeitos juridicos. Em outras palavras, o Poder Judiciario deve
exercer uma espécie de “controle de convencionalidade” en-
tre as normas juridicas internas aplicadas a casos concretos
e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos. Nesta
tarefa, o Poder Judicidrio deve levar em conta ndo apenas
o tratado, mas também a interpretacdo que a Corte Intera-
mericana, intérprete Ultima da Convengdo Americana, fez do
mesmo.

Nesse passo, ha de se distinguir o controle feito pela Corte ou concentrado do con-
trole feito pelas instancias do Estado, mormente o Poder Judicidrio (difuso), que ndo
demanda nenhuma autoriza¢do internacional para exercé-lo **. Com base em sua
prépria jurisprudéncia, segundo o magistério de Karlos A. Castilla Judrez**, o primei-
ro deles se denomina controle da convencionalidade auténtico, ao passo que o se-
gundo se intitula controle da convencionalidade interamericano. Essa Ultima, dessa

cido como “A Ultima tentagdo de Cristo”, a Corte ja havia incursionado na matéria, porquanto apreciou, a violagdo
dos arts. 12 e 13 da Convengdo Americana dos Direitos do Homem. Versam sobre liberdade de consciéncia religiosa,
de pensamento e de expressdo; tidas como inobservadas por norma contida na Constitui¢do chilena (art.19, XlI),
que possibilitou proibigdo de obra cinematogréfica. O Chile fora condenado pela CIDH a modificar seu ordenamento
juridico interno.

42 Para conferéncia, acesse: <https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_114_esp.pdf>. Acesso em: 12
dez. 2021.

43 LOPES, Ana Maria D’Avila; SANTOS JR., Luiz Haroldo Pereira dos. Controle da convencionalidade e margem de apre-
ciagdo nacional: (in)compatibilidade no sistema interamericano de direitos humanos. RDU, Porto Alegre, vol. 14,
n.81, pp. 35-54, maio- junho 2018.

44 JUAREZ, Karlos A. Castilla. Control de convencionalidad interamericano: uma proposta ante diez afios de incerti-
dumbre. Revista IIDH, vol. 68, 2016. pp.87-125.
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maneira, estabelece um didlogo que a doutrina chama de “didlogo entre cortes ou
didlogo interjurisdicional “*”. Fala-se igualmente em “didlogo das fontes”, pelo qual

o profissional do direito ndo é obrigado indicar apenas um
fundamento normativo pra tutelar direitos em favor do indi-
viduo, sendo, portanto, possivel utilizar mais de uma norma
(interna ou internacional) possibilitando o didlogo entre as
mesmas, com o intuito de alcangar o resultado mais adequa-
do em beneficio dos interesses da pessoa humana “°.

O referido didlogo marca um trago do constitucionalismo contemporaneo dito interna-
cional, tangido pela internacionalizagdo dos direitos humanos e por privilegiar normas de
protecdo do ser humano, ao qual o ordenamento juridico brasileiro se vinculou.

Nessa senda, para esse pequeno estudo, interessa a segunda categoria de conven-
cionalidade.

4. A HIERARQUIA DAS NORMAS DE DIREITOS HUMANOS
LASTREADAS EM TRATADOS INTERNACIONAIS

O controle da convencionalidade interamericana e, em especial, desempenhada
nos limites nacionais demanda, inicialmente, que se tenha como reitor o valor das
normas juridicas que compdem o arcabouco dos direitos fundamentais e humanos
em relacdo as outras espécies de normas que ndo se imbuem dessa tematica.

De inicio, o art. 52, §29, da Constituicdo da Republica proclama: “Os direitos e ga-
rantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.”

Nessa clausula, a Carta Politica traz para o bojo das normas materialmente constitu-
cionais as emanadas dos tratados e convengdes que envolverem direitos humanos.
Significa dizer que as congrega no chamado “bloco de constitucionalidade”. Admi-
te, assim, os tratados e convengdes como novas fontes constitucionais de direitos
dessa natureza. Estas, ndo apenas refor¢am a prote¢do, como irdo colmatar lacunas
com inovacgOes acaso até entdo inexistentes no sistema constitucional, como cola-
boram para a suspensdo de preceitos menos favoraveis *’.

45  CONCI, Luiz Guilherme Arcaro. O controle de convencionalidade como parte do constitucionalismo transnacional
fundado na pessoa humana. Revista de Processo, vol. 232/2014, Editora Revista dos Tribunais. pp. 363-390.

46 GUERRA, Sidney. O sistema interamericano de proteg¢ao dos direitos humanos e o controle da convencionalidade.
S@o Paulo: Editora Atlas, 2013. pp.189-190.

47  PIOVESAN, Flavia. A constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de prote¢do dos direitos humanos.
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Na doutrina e na jurisprudéncia, entretanto, o status das normas em debate sdo
objeto de constantes discussdes. Como bem apregoa o Ministro Gilmar Mendes *%,
qguatro sdo as vertentes, assim resumidas: natureza supraconstitucional; carater
constitucional; modalidade de lei ordinaria; e qualidade supralegal.

O Supremo Tribunal Federal em diversas ocasides enfrentou a tematica. Vale lem-
brar que, ao apreciar a matéria no julgamento do Habeas Corpus 72.131-RJ, em
22 de novembro de 1995, com a relatoria do Ministro Celso de Mello, decidiu por
maioria que todos os tratados internacionais, ai também compreendidos os que
tratam de direitos humanos, equiparar-se-iam a lei ordinaria, portanto, com hie-
rarquia normativa inferior as disposicdes constitucionais. Esse entendimento veio
a sofrer alteragdo com a apreciagdo do Recurso Extraordindrio n° 446.343-SP, em
3 de dezembro de 2008, em que se discutia prisdo civil de depositério infiel, de
relatoria do Ministro Cezar Peluso; oportunidade em que se considerou as normas
incorporadas no ordenamento nacional por tratados internacionais como de natu-
reza supralegal.

A natureza de supralegal significa que se sobrepde em uma escala abaixo da consti-
tuicdo, mas acima da legislacdo interna, ou seja, a legislagdo conflitante com o texto
dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo Brasil ndo seria
aplicavel em um caso concreto *°.

Importante lembrar, todavia, que, na doutrina, vozes relevantes discordam desse
raciocinio e consideram o contetido dos mencionados tratados como normas mate-
rialmente constitucionais, como é o caso de Cancado Trindade *°, Flavia Piovesan "
e Mazzuoli °*. J& uma minoria reputa tal arcabougo como de natureza supraconstitucio-

In PIOVESAN, Fldvia; GARCIA, Maria. Doutrinas essenciais: direitos humanos. Prote¢do internacional dos direitos
humanos: direito constitucional internacional, sistema global de protecdo, sistemas regionais de protegdo. Vol. VI.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

48  MENDES, Gilmar Ferreira. A supralegalidade dos tratados internacionais de direitos humanos e a prisdo civil do
depositario infiel no Brasil. In MARINONI, Luiz Guilherme; MAZZUOLI, Valerio Oliveira (Coords.). Controle da conven-
cionalidade: um panorama latino-americano. Brasil/Argentina/Chile/México/Peru/Urugai. Brasilia: Gazeta Juridica,
2013. p.216.

49  MENDES, Gilmar Ferreira. A supralegalidade dos tratados internacionais de direitos humanos e a prisdo civil do depo-
sitario infiel no Brasil. In MARINONI, Luiz Guilherme; MAZZUOLI, Valerio Oliveira (Coords.). Controle da convenciona-
lidade: um panorama latino-americano. Brasil/Argentina/Chile/México/Peru/Urugai. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013.
p.255.

50 CANGADO TRINDADE, Antdnio Augusto. Tratado de direito interacional dos direitos humanos. Porto Alegre: Sérgio
Fabris Editor, 2003.

51 PIOVESAN, Flavia. A constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de protegdo dos direitos humanos.
In PIOVESAN, Flavia; GARCIA, Maria. Doutrinas essenciais: direitos humanos. Prote¢do internacional dos direitos
humanos: direito constitucional internacional, sistema global de protegdo, sistemas regionais de protegdo. Vol. VI.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pp. 211-226.

52  PIOVESAN, Fldvia. A constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de protegdo dos direitos humanos.
In PIOVESAN, Fldvia; GARCIA, Maria. Doutrinas essenciais: direitos humanos. Protecdo internacional dos direitos
humanos: direito constitucional internacional, sistema global de protegdo, sistemas regionais de protegdo. Vol. VI.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 137.
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nal, a prevalecer até mesmo sobre emendas constitucionais com suporte nos principios
internacionais, como é o caso do professor Celso D. de Albuquerque Mello **.

Na tentativa de remediar a controvérsia, adveio a Emenda Constitucional (EC) n2
45/2004 a introduzir o § 32 no art. 5° e a gerar mais dissonancias, com a seguin-
te redacdo: “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas cons-
titucionais.”

Com essa inovacdo, hd quem defenda, como Mazzuoli, que os tratados de direi-
tos humanos aprovados com as exigéncias passam a ser, além de materialmente,
também formalmente equiparados as normas constitucionais. Na esteira desse ra-
ciocinio, passiveis de controle de convencionalidade tanto na forma difusa (pelos
poderes constituidos e juizes nacionais em casos concretos) como na forma con-
centrada pela via de ag¢do especifica para esse fim, a exemplo do que acontece com
o controle concentrado de constitucionalidade. Assim seria cabivel, no sentir do
autor, a propositura de a¢do correspondente, como explana“:

Os tratados de direitos humanos paradigma do controle
concentrado autorizam que os legitimados para a A¢do Di-
reita de Inconstitucionalidade (ADIn) previstos no art. 103
da Constituicdo proponham tal medida no STF como meio
de retirar a validade de norma interna (ainda que compativel
com a Constituicdo) que viole um tratado internacional de
direitos humanos em vigor no pais.

Quanto aos tratados internacionais comuns, temos como
certo que eles servem de paradigma de controle de legalida-
de das normas infraconstitucionais, de sorte que a incompa-
tibilidade destas com os preceitos contidos naqueles invalida
a disposicdo legislativa em causa em beneficio da aplicagdo
do tratado.

N3o se aprofunda aqui na polémica sobre o direito intertemporal, no sentido de de-
finir se os tratados anteriores a EC 45/2004 ratificados pelo Brasil, que se ocupem
de direitos humanos, devem ou nao ser dispensados do quérum exigido pelo art.
5°, § 3°, da Constituicdo para a incorporag¢ao no ordenamento como emenda cons-
titucional e, portanto, como norma formalmente constitucional, sujeita ao controle

53  Conforme assinalado por MENDES, G. A supralegalidade dos tratados internacionais de direitos humanos e a prisdo
civil do depositario infiel no Brasil. In MARINONI, Luiz Guilherme; MAZZUOLI, Valerio Oliveira (Coords.). Controle
da convencionalidade: um panorama latino-americano. Brasil/Argentina/Chile/México/Peru/Urugai. Brasilia: Gazeta
Juridica, 2013. p.216-217; e MAZZUOLI (op. cit., p.24).

54 MAZZUOLI, Valerio de Oliveira. Teoria geral do controle da convencionalidade no direito brasileiro. Revista dos Tribu-
nais. Sdo Paulo, v. 98, n. 889, nov. 2009. p. 137 (pp. 105-147).

83



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

da convencionalidade concentrada.

Releva trazer a lume, no entanto, a interpreta¢ao dissidente da preponderante na
doutrina de uma das autoras brasileiras especialista na matéria, a Professora Flavia
Piovesan *°:

Reitere-se que, por forca do art.5° § 2° todos os tratados
de direitos humanos, independentemente do quorum de sua
aprovagado, sdo materialmente constitucionais, compondo o
bloco d constitucionalidade. O quorum qualificado esta tdo
somente a reforgar a natureza, ao adicionar um lastro for-
malmente constitucional aos tratados ratificados, propician-
do a “constitucionalizacdo formal” dos tratados de direitos
humanos no ambito juridico interno. (...) Ndo seria razoavel
sustentar que os tratados de direitos humanos ja ratificados
fossem recepcionados como lei federal, enquanto os demais
adquirissem hierarquia constitucional exclusivamente em
virtude de seu quorum de aprovagao.

Enquanto ndo se formule, definitivamente, na doutrina e na jurisprudéncia o status
hierdrquico dos tratados de direitos humanos ndo aprovados com quérum privile-
giado, nos termos do dispositivo destacado °°, ha de se resumir, com o Prof. Dr. Ingo
Wolfgang Sarlet *’, que, de conformidade com a exegese do STF no estagio atual, o
guadro seria o seguinte: a) hierarquia de emenda constitucional, quando observada
a exigéncia do art. 5°, § 39, da CF; b) hierarquia de supralegal, quando observado
o sistema convencional de incorporacdo de tratados no Brasil; c) hierarquia de lei
ordindria, quanto aos demais tratados que ndo compdem a malha do direito con-
vencional de protec¢do dos direitos humanos, e sim de assuntos distintos.

Feita essa pontuacdo, passa-se ao controle do controle da convencionalidade na
seara de mudangas climdticas.

5. 0 CONTROLE DA CONVENCIONALIDADE EM MATERIA DE
MUDANCAS CLIMATICAS

55 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 12. Ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2011. p.124.

56  Fortes criticas sdo tecidas em relagdo ao art. 52, § 32 da CF. Confira: REDIN, Guiuliana. Critica ao § 32 do artigo 52 da
Constituicdo Federal de 1988. In PIOVESAN, Flavia; GARCIA, Maria. Doutrinas essenciais: direitos humanos. Protecdo
internacional dos direitos humanos: direito constitucional internacional, sistema global de protegdo, sistemas regio-
nais de protegdo. Vol. VI. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pp. 227-241.

57  SARLET, Ingo Wolfang. A Constituicdo Federal de 1988, os tratados internacionais de direitos humanos e o assim
chamado controle de convencionalidade dos atos normativos internos a luz do caso dos direitos sociais, econémicos
e culturais. In BOGDANDY, Armin von; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Mariela Morales. Direitos humanos, democra-
cia e integragao juridica: emergéncia de um novo direito publico. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p.792.
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Ao se folhear os manuais de litigancia climatica que come¢am a aparecer de modo
a instrumentalizar medidas judiciais e extrajudiciais °%, assim como o exame de pe-
ticdes iniciais de agBes climaticas postuladas, percebe-se a inevitavel fundamenta-
¢do na protecdo de direitos humanos, cujo exercicio se vé muitas vezes prejudicado
ou inviabilizado pelos fen6menos extremos, como se pontuou.

Com coroldrio, uma das estratégias frutiferas a ser manuseada, especialmente pelo
Ministério Publico, no desempenho de seu trabalho sobre o assunto de mudancas
climdticas consistird no controle da convencionalidade de tratados e convengdes
sobre direitos humanos *°. Alias, tal controle, de forma geral sobre o terreno dos
direitos humanos, ja fora sugerido, a juizes e tribunais pelo Conselho Nacional de
Justica na Recomendag¢do n? 123, de 17 de janeiro de 2022. Exortou aquele Conse-
Iho que os drgdos do Poder Judicidrio brasileiro observem os tratados e convencgées
internacionais de direitos humanos e utilizem a jurisprudéncia da Corte Interameri-
cana de Direitos Humanos.

De acordo com a doutrina de Mazzuoli, Faria e Oliveira, nesse terreno, ha de pre-
cisar a afericdo da convencionalidade pelo Ministério Publico, ou seja, a conferén-
cia se a norma em apreciacdo se acha desconforme ao direito convencional dos
direitos humanos, sem retirar, por ato institucional, sua validade. Ela se distingue
do controle, quando a norma interna é considerada inconvencional e, por isso, no
exercicio de suas funges institucionais, afastada sua validade; pratica mais fre-
guente em sede judicial pela magistratura. Porém, ndo vedada ao Ministério Pu-
blico, pois a CIDH atribuiu a todos os agentes do Estado a fun¢do de controle, ndo
apenas ao julgador °°. Segundo o autor:

Tais casos sdo ligados a atuagdo ministerial no ambito de pro-
cedimentos investigatérios destinados a tutela de interesses
de ordem metaindividual e a analise de inquéritos policiais
e de procedimentos de investigacdo criminal, destinados a
embasar a promocdo da acdo penal publica ®”.

Essa ferramenta associada a outras, como a atuagao conjunta entre Ministérios Pu-
blicos distintos, parceria com a sociedade civil, universidades e centros de pesquisa,

58 Veja, por exemplo, FERREIRA, Vivian M. et al. Manual de litigancia climatica [livro eletronico]: estratégias de defesa
do clima estavel para o Ministério Publico. Belo Horizonte, MG: Abrampa, 2022. (Abrampa pelo clima)- PDF. Disponi-
vel em: <https://abrampa.org.br/wp-content/uploads/pdfs/Manual.pdf>. Acesso em: 17 out. 2023. Veja, também, o
Guia de litigdncia climatica da Conectas Direitos Humanos. 2. tiragem, 2021, disponivel em: <https://www.conectas.
org/publicacao/guia-de-litigancia-climatica/#wpcf7-f18339-01>. Acesso em: 17 out. 2023.

59 Sobre o tema: MAZZUOLI, Valério de Oliveira; FARIA, Marcelle Rodrigues da Costa e; OLIVEIRA, Kledson Dionysio de.
Aferi¢do e controle da convencionalidade pelo Ministério Publico. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro, n? 78, out./dez. 2020. pp. 263-277.

60 CORTE IDH. Caso Liakat Ali Alibux vs. Suriname, Excegdes Preliminares, Mérito, Reparagdes e Custas. sentenca de
30 de janeiro de 2014, Série C, n. 276, § 124.

61 Id. ibid. p. 281.
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litigdncia climatica no terreno administrativo (com o uso do instrumental como o
inquérito civil, o ajustamento de conduta, a recomendacdo etc.), ajuizamento de
processos com a técnica estruturante °”, abre um grande terreno de avanco sobre a
tutela da causa do equilibrio climatico.

Como bem ponderou André de Carvalho Ramos em palestra inaugural da IV Reu-
nido Ordindria do Grupo Nacional de Direitos Humanos do Conselho Nacional de
Procuradores Gerais de Justica (GNDH/CNPG), em 9 de outubro de 2023, na cida-
de de Manaus-AM, o fato de os direitos fundamentais plasmados na Constituicao
Federal coincidirem com a grande maioria dos direitos humanos albergados em
tratados e convengdes internacionais ndo inviabiliza o controle em pauta. Na reali-
dade, invoca e faz atrair a interpretagdo de cortes internacionais sobre os mesmos
direitos e dilarga o palio de protec¢do pela luz da interpretacdo, que por ventura
pode ser mais favoravel que exegeses de cortes nacionais °* (principio pro homine
ou pro persona). Estas, inclusive, em matéria climatica, comegam a fundamentar-se
nos compromissos assumidos pelo pais em instrumentos internacionais vinculantes
e a evocar a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, como se
vislumbrou na APDF 708.

Afora tal particularidade, consoante se estudou, os tratados e convengdes de que
0 pais é parte e em pleno vigor em territdrio nacional, por terem sido incorporados
internamente pelos mecanismos previstos pelo ordenamento, qualificam-se como
normas supralegais, segundo o STF. Logo, seu status normativo os coloca em um
nivel de hierarquia especial quando comparados as normas infraconstitucionais;
sem falar na possibilidade de se equipararem a prépria Constituicdo se observada
a disciplina de seu art. 5, § 32.

N3o obstante, ndo se notava frequente na praxis juridica tal exercicio e menos ain-
da a fundamentacdo constante de demandas com espeque na jurisprudéncia da
CIDH em matéria de direitos humanos no primeiro grau de jurisdicdo, em tribunais
de apelacdo e nos tribunais nacionais. Em matéria de clima, no entanto, denota-se
um avanco nesse aspecto que ilumina um universo de possibilidades dada a diversi-
dade e amplitude do direito convencional e até mesmo da soft law. Esta, represen-
tada por declaragGes, resolucGes, deliberagdes dos comités de acompanhamento
dos distintos tratados de direitos humanos no sistema ONU e nas cortes regionais,
como nos exemplos vistos neste artigo, adensa os lastros de defesa do direito a um
equilibrio climatico e garantia de direitos humanos.

Os tratados e convengdes internacionais que consignam os compromissos do Brasil
no cenario global e tém carater vinculante sdo: 1) a Conveng¢do-Quadro das Na¢Ges

62 Como sugere a p. 21 do Manual da Abrampa citado na nota anterior.

63  Notas pessoais colhidas na palestra.
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Unidas sobre Mudancas Climaticas (Nova lorque, 1992), internalizada pelo Decreto
n? 2.652, de 12 de julho de 1998; 2) o Protocolo de Quioto a Convengdo-Quadro das
Nac¢Ges Unidas sobre Mudanga do Clima (Quioto, Japao, 1997), internalizado pelo
Decreto n2 5.445, de 12 de maio de 2005; e o Acordo de Paris sob a Convencgao-
-Quadro das Nac¢bes Unidas sobre Mudanga do Clima (Paris, 2015), internalizado
pelo Decreto n2 9.703, de 5 de julho de 2017. Além desses, cuja convencionalidade
deve ser aferida e controlada, os demais que versam sobre a matéria de direitos
humanos, como a Convencao Internacional sobre Direitos da Crianca (internalizada
pelo Decreto n? 99.710, de 21 de novembro de 1992) e a Conven¢dao Americana
sobre os Direitos Humanos (internalizada pelo Decreto n2 678, de 6 de novembro
de 1992) se submetem a tais operacdes posto que o exercicio de inUmeros direitos
gue consagram se faz afetar pelas mudancgas climaticas.

Ha, pois, um arduo e meticuloso trabalho a ser desempenhado sobretudo pelo Mi-
nistério Publico, dadas suas atribuicGes constitucionais e a tutela dos bens juridicos
que o ordenamento |lhe confiou.

CONCLUSAO

Os eventos climaticos extremos chegaram a um patamar tdo critico que nos dias
hodiernos ja se discute “perdas e danos” e comeca-se a “contar as vitimas”; si-
tuacdo bem distinta do primeiro tratado em 1992, quando se evitava usar a ex-
pressao “adaptacdo climatica”, para ndo se “antecipar o fracasso” e a incapacidade
de mitigacdo pelos paises, consoante relatou o embaixador brasileiro Luiz Alberto
Figueiredo Machado, em palestra magna do Semindrio “Mudancas climaticas: uma
abordagem interdisciplinar”, promovido pelo Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico nos dias 20 e 21 de setembro de 2023 **,

Nesse contexto, inescusavelmente, ha de se lancar mao de todo um arcaboucgo na-
cional, convencional e de soft law para postular medidas e a¢des de reducdo das
atividades que impactam o clima e, por via de consequéncia, 0 meio ambiente e os
demais direitos fundamentais e humanos. O escopo de instrumentos internacionais
a versarem sobre tais direitos em suas distintas modalidades deve servir de susten-
tdculo de atuacdo ndo sé para o Poder Judicidrio, mas também para o Ministério
Publico. De igual maneira, a interpretacao de cortes de direitos humanos, especial-
mente a emanada da CIDH nas Américas, precisa iluminar as decisdes jurisdicionais
e administrativas internas com maior frequéncia.

64  Notas pessoais referentes a palestra.
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A conferéncia e o controle da convencionalidade nesse mister constituem mecanismos
muito promissores de avancos e tutela dos nucleos dos direitos alvejados pelos feno-
menos climaticos extremos e urgem ser incorporados na pratica juridica como uma ro-
tina, maxime quando as catdstrofes com vitimas fatais se agigantam em todo o mundo.
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1. DOS DANOS AMBIENTAIS AOS
DESASTRES CLIMATICOS

Camdes diria que “mudam-se os tempos, mudam-se
as vontades.” Encontramo-nos em tempos de gran-
des mudangas estruturais. De uma forma retoérica,
pode ser dito que aquilo que consistia em um dano
ambiental, como um efeito colateral da sociedade in-
dustrial, num momento pds-industrial, muitas vezes
se traduzird em um desastre ambiental. Nesta dimen-
sdo, o Direito Ambiental e o Direito dos Desastres,
apesar de suas respectivas autonomias, passaram a
apresentar pontos comuns, sobreposicdes e aprendi-
zados reciprocos.

De outro lado, a emergéncia climatica trazida a luz
cientificamente apresenta um cendrio de desastres
(CARVALHO, 2022), provoca reflexos politicos (de-
claracGes de emergéncia climatica) e juridicos (nova
forma de estado constitucional de emergéncia). Por-
tanto, as interfaces entre o Direito Ambiental e o Di-
reito dos Desastres, é adicionado o Direito Climatico,
guando se estd diante de uma nova categoria policon-
textual, os desastres climdticos.
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Enquanto o dano climdtico é o ponto de encontro en-
tre o Direito Ambiental e o Direito Climatico, o desas-
tre climdtico consiste no elemento de convergéncia
entre o Direito Ambiental, o Direito Climatico e o Di-
reito dos Desastres. Em nivel de Direito Climatico, esta
sobreposicao enfatiza a importancia da adaptacao
climatica, como conjunto de estratégias para reduzir
as vulnerabilidades dos sistemas humanos e naturais
aos efeitos atuais e esperados para as mudancas cli-
maticas. Em face as impossibilidades reais de evitar
a Mudanca Climatica, vem ganhando grande desta-
gue o papel do Direito nas estratégias de mitigacao e,
sobretudo, nas de adaptacdo. A adaptacdo climatica
enaltece a importancia de se combater vulnerabili-
dades que estejam vinculadas ao agravamento das
consequéncias provenientes dos fendmenos climati-
cos extremos. Portanto, é de fundamental relevancia
destacar que o Direito detém uma funcdo central na
reducdo de vulnerabilidades (sociais, fisicas e tecno-
légicas). Uma das estratégias do Direito para reduzir
vulnerabilidades climaticas consiste exatamente na
teoria dos direitos fundamentais como resposta a cri-
se climatica, no chamado Constitucionalismo Clima-
tico (JARIA-MANZANO; BORRAS, 2019; SETZER; CAR-
VALHO, 2021; CARVALHO, 2022). Contudo, aformaeo
tratamento processual que sdo dados para a solucdo
destes conflitos também merecem grande destaque,
a fim de assegurar a adequada tutela aos direitos e
interesses em jogo. Exemplos destes novos conflitos
consistem na litigancia climatica assim como nos liti-
gios de desastres em massa.
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0 dano climatico * apresenta uma dupla dimens3do conceitual. De um lado, manifes-
ta-se na les3o causada diretamente ao sistema climatico’, decorrente de atividades
ilicitas que contribuam com emissGes de gases do efeito estufa. Nestes termos,
trata-se de um verdadeiro dano ambiental transfronteirico, pois esta atrelado a um
bem ambiental global indivisivel. Exemplos de conflitos judiciais que ja existem no

4 Sobre debates acerca do dano climético, ver PEETERS, Marjan. Climate Change Liability — New Horizons in Environ-
mental Law and Energy Law. United Kingdom: Edward Elgar Publishing Limited, 2011; SMITH, J.; SHAERMAN, D. Cli-
mate Change Litigation: Analysing the law, scientific evidencie and impacts on the environment, health and property.

Adelaide: Presidian Legal Publications, 2006.

5 Para um debate sobre o sistema climatico com bem juridico, ver CARVALHO; Délton Winter de; ROSA, Rafaela Santos
Martins da. “Premissas para a configuragdo do sistema climatico como bem juridico.” Revista de Direito Ambiental.

n. 104, ano 26, 2021.
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Brasil em nivel de responsabilidade civil por dano direito ao sistema climatico con-
sistem nos casos IBAMA v. Siderurgica Sdo Luiz Ltda. (JUSCLIMA) e MPF v. Rezende
(JUSCLIMA). Estas agBes podem ter por objeto um dano climatico ja ocorrido ou
seus efeitos futuros °.

De outro lado, existem danos climaticos indiretos que se manifestam “por intermé-
dio” de disturbios no sistema climatico. Estes consistem em danos decorrentes de
eventos climaticos que, por seu turno, afetam a esfera individual (satde e patrimo-
nio) ou transindividual (ambiente, necessidade de custeio publico para resposta,
compensacgao, reconstrucdo ou remogao) e que possam ser atribuidos a uma de-
terminada atividade ou setor. Aqui, as condutas, ativas ou passivas, que colabora-
rem para as perdas decorrentes de disturbios climaticos especificos poderdo ser
responsabilizadas pelos danos. Por evidente, ainda hd um grande desafio para as
necessarias demonstracdes das cadeias causais, sobretudo quando se diz respeito a
segunda espécie. No entanto, a ciéncia da atribui¢éo vem evoluindo a passos largos
(BURGER; WENTZ; HORTON, 2020).

A tutela do dano é uma tutela de direito material, mas, para além dos danos, existe
a tutela ilicitos climaticos, dos atos contrarios ao direito, que se caracteriza por
ser uma tutela preventiva autbnoma na qual a discussdo sobre o dano, dolo ou
culpa ndo ingressa no debate judicial. Nessas tutelas, hd uma precompreensdo da
dimensdo e relevancia do bem juridico pelo direito material que autoriza a tutela
de forma autdbnoma em relacdo as consequéncias, aos prejuizos (art. 497, paragrafo
Unico, CPC). O dano é o prejuizo juridicamente relevante. O ilicito é a contrariedade
ao direito. Logo, é preciso separar ambas as tutelas de direito material em razdo de
seus pressupostos distintos e “porque ha uma histérica confusao na legislacao bra-
sileira entre ilicito, fato danoso e pressupostos da responsabilidade civil” (MITIDEI-
RO, 2021, p. 76). Essa é uma importante contribuicdo para a tutela dos direitos nos
litigios climaticos, justamente porque o ilicito climatico se autonomiza em relacdo
a tutela reparatdria na forma especifica e a tutela ressarcitéria em dinheiro que se
voltam a repressado do dano (MARINONI, 2022; MARINONI, 2020).

Essas demandas, para a tutela do ilicito e do dano, detém a face de uma litigancia de
adaptacdo (PEEL; OSOFSKY, 2017), compelindo a adogdo de medidas de adaptacao cli-
matica tanto pelo setor publico como privado. Em situagGes como essas, ha uma énfase
mundial em casos de responsabilidade civil do Estado por omissdo, em razdo de ndo
haver uma atividade diretamente identificavel como fonte dos danos (climaticos). Tra-
tam-se de danos ou ilicitos climaticos decorrentes da violacdo do dever de adaptacdo.

6 Para uma analise sobre dano climatico, em suas dimensdes presente e futura, ver ROSA, Rafaela Santos Martins da.
Dano Climatico Futuro e Responsabilidade Civil. Tese de Doutorado. Programa de Pds-Graduagdo em Direito da
UNISINOS, 2023. Acerca de danos ambientais presentes e futuros, ver CARVALHO, Délton Winter de. Dano Ambien-
tal Futuro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013.
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De outro lado, ha demandas que terdo por objeto a responsabilizacdo de atividades
publicas ou privadas que tenham causado alteracdes climaticas que, por seu turno,
afetem determinadas atividades econ6micas de atores publicos ou privados. Exem-
plo desse perfil de litigio em nivel internacional consiste na a¢do climatica Luciano
Lliuya v RWE AG (CLX) em que o autor, um agricultor peruano de Hyaraz, ajuizou
acdo indenizatdria na Alemanha contra a empresa de energia RWE, em virtude de
gue suas emissdes contribuiram significativamente para as mudancas climaticas.
Diante dessa constatacdo e do fato de que o lago glacial situado na cidade de Hua-
raz vem apresentando um aumento volumétrico em virtude do derretimento das
geleiras perto da sua cidade, este postula o ressarcimento pelo dano climatico que,
por seu turno, consiste nos custos que este e as autoridades de Huaraz devem ter
com a instalacdo de prote¢Ges contra enchentes e risco de colapso das estruturas.

Essas demandas podem ter por objetivo a busca de compensacado por danos causa-
dos pelo aquecimento global e/ou o uso da litigdncia para prevenir ou reduzir seus
efeitos. (SMITH; SHEARMAN, 2006). Para tanto, detém duas caracteristicas princi-
pais que as diferenciam das demandas tradicionais envolvendo danos e perdas (tais
como aqueles decorrentes de danos ambientais e aqueles provocados por tabaco)
(SMITH; SHEARMAN, 2006).

Em primeiro lugar, os fendmenos climaticos dizem respeito a cadeias causais signi-
ficativamente mais longinquas e complexas, bem como os tipos de danos causados
gue sdo consideravelmente mais espalhados e difusos (SMITH; SHEARMAN, 2006).
As reflexdes existentes, no direito comparado, ja demonstram que as demandas
climdticas futuras terdo por base a estrutura da responsabilidade civil extracon-
tratual, por violagdo a um dever de cuidado, por vicio do produto, ou turbacdo a
propriedade publica ou privada (SALZMAN; HUNTER, 2007). Ainda, os autores em
demandas climdticas tendem a se enquadrar em duas categorias de pretensodes,
aqueles que buscam compensagdo por danos decorrentes dos efeitos negativos do
aquecimento global ou aqueles que, por meio do litigio, visam prevenir ou reduzir o
aquecimento global posterior (SMITH; SHEARMAN, 2006). Apesar das dificuldades
de delimitar os potenciais autores na litigancia climatica, em razao da variedade de
tipos de danos provavelmente ocasionados pelas mudancas climaticas, trés perfis
ganham especial destaque na condi¢do de autores potenciais: i) os individuos, ii) os
grupos de interesse e iii) os governos (SMITH; SHEARMAN, 2006, p. 14). Em paises
como o Brasil, no qual a litigdncia coletiva é autorizada também a entes exponén-
ciais, também se acrescentaria a legitimacgdo processual iv) do Ministério Publico e
v) da Defensoria Publica (DIDIER JR.; ZANETI JR., 2023).

J4 em uma perspectiva mais local, ha conflitos referentes a desastres climaticos
gue afetam pessoas, patrimonio e ambiente nas comunidades locais, decorrentes
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de eventos fisicos tais como inundagdes, deslizamentos de massa e estiagem. Os
desastres climdaticos, por seu turno, enquadram-se na categoria de lesGes anormais
e significativas que ocorrem “por intermédio” do sistema climatico ou, em outras
palavras, de efeitos deletérios de eventos climaticos extremos. A ténue distingdo
em relagdo aos danos de natureza climdtica consiste exatamente na maior mag-
nitude daqueles em relacdo a estes. Desastres climdticos devem ter intensidade
suficiente para a perda da estabilidade sistémica de uma determinada comunidade.
(CARVALHO, 2020)

Segundo o IPCC, desastres climaticos consistem em

alteragBes severas no funcionamento normal de uma co-
munidade devido a eventos fisicos perigosos que interagem
com condic¢des sociais vulneraveis, levando a efeitos huma-
nos, materiais, econdmicos ou ambientais adversos genera-
lizados que requerem resposta emergencial imediata para
satisfazer as necessidades humanas criticas e que possam
demandar auxilio externo. (SREX, 2012)

Esses sdo eventos multifacetados e que se refletem frequentemente em inseguran-
ca alimentar, inundacdes e vendavais, ondas de calor e incéndios, escassez hidrica,
deslocamento de pessoas, assim como impactos as espécies e aos ecossistemas.
(LYSTER, 2015) Além disso, as cidades sdo fortemente impactadas por tais eventos,
gue causam danos as suas infraestruturas basicas, tais como pontes, escolas, meios
de subsisténcia e servigos publicos basicos (distribuicdo de energia e de agua).

Outro fator decorrente do fendbmeno das mudancgas climaticas e, em especial, dos
desastres climaticos é um exacerbamento da litigiosidade. Em tempos de crise, o
universo juridico tende a colapsar em sua incapacidade para responder os litigios
gue ndo encontram respostas pacificadas em seus precedentes e na tradicdo. E é
exatamente nestes periodos em que as cortes sdo mais demandadas por respos-
tas que tragam estabilidade social, justica climatica e seguranca juridica. Por este
motivo, as cortes irdo inevitavelmente falhar em dar uma resposta completa aos
riscos, danos e desastres climaticos. No entanto, elas precisam inevitavelmente dar
respostas com base nas premissas do constitucionalismo climatico que promete
remodelar a “paisagem normativa” (WEAVER; KYSAR, 2017) dos direitos fundamen-
tais ante a justica climatica. E é neste diapasdo que o préprio processo civil também
precisa se mostrar como um instrumento de justica climatica, reducdo de vulnera-
bilidades e gestao circular dos riscos climaticos.
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2. ESTRATEGIAS JUDICIAIS PARA LIDAR COM OS DESASTRES
CLIMATICOS

21 0 PAPEL DAS CORTES EM ANTECIPAGAO A DESASTRES CLIMATICOS:

Uma primeira fungdo do sistema de justica em antecipagdo a desastres climdticos se
da mediante decisGes que fornegam seguranca juridica, orientagao e apoio aos or-
gdos da administracdo publica, entidades privadas, autoridades cientificas, socieda-
de civil organizada, entre outros. Esta esfera esta intimamente ligada aos processos
de tomada de decisdo em contextos de riscos ambientais ou climdticos, em que o
sistema de justica é compelido a escrutinar procedimentos ou atos administrativos
(tais como licenciamentos ou licengas ambientais) a fim de avaliar a legalidade e a
tolerabilidade dos riscos envolvidos.

O objeto nesses casos é evitar a ocorréncia de um evento ou mitigar as suas proba-
bilidades ou consequéncias, em caso de concretiza¢do. Por vezes, esta prevencao
ou mitigacdo pode se dar por meio de uma gestao cautelosa do risco em uma ati-
vidade econdmica ou mesmo a remoc¢ao de pessoas situadas em uma determinada
area de risco. H4, nesta fase, grande énfase ao papel desenvolvido por entidades
como defesa civil e autoridades ambientais, bem como do Ministério Publico, que,
pelo exercicio de seu poder de policia, auxiliam a prevenir e/ou mitigar riscos. De
outro lado, as informagdes cientificas permitem a tradugdo de dados referentes
a estes riscos na legitimidade para a imposicao judicial de deveres de cuidado, as-
sentados na previsibilidade de danos cientificamente conhecidos (prevencdo) ou
mesmo em indicios de riscos graves cientificamente ancorados (precaucao).

As decisOes judiciais e o préprio rito processual devem ter foco na gestdo do risco,
(i) temporalmente adequadas a necessaria antecipa¢do a ocorréncia ou ao agrava-
mento desses eventos; (ii) atentas e reverentes ao padrdo probatério preventivo
ou precaucional (com standards probatérios adequados, sem exigéncia de compro-
vacdo do dano); (iii) com forte énfase em medidas antecipatdrias, que permitam
a identificacdo da probabilidade do direito e o perigo da demora. De outro lado,
a redugdo das vulnerabilidades, pré-existentes ou amplificadas pelo sinistro, exigem
medidas de maior atencdo as vitimas, tais como (i) a possibilidade de sua participacdo nos
processos decisorios acerca das tutelas do inibitdrias, de remocdo do ilicito, reparatérias e
ressarcitdrias, eventualmente aplicaveis, (ii) maior transparéncia e comunicac¢ao didatica
da evolucdo do feito e das decisdes judiciais que Ihes afetam; (iii) distribuicdo dindmica
dos 6nus da prova em conformidade com as capacidades das partes e suas vulnerabili-
dades; (iv) a utilizacdo dos direitos humanos e fundamentais como estratégia central de
reducdo das vulnerabilidades sociais, fisicas e tecnoldgicas.
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O papel da jurisdigdo em atendimento a um evento extremo é marcado pela imposicdo
de deveres correlatos a cada uma das fases do evento, isto é, prevencdo e mitigacdo,
resposta emergencial, compensagdo e reconstrugdo. O elo entre todas estas fases e as
respectivas fungGes do Direito nestas, seja em sua face material ou processual, sdo rea-
lizados pela gestdo circular do risco’. Assim, a premissa na atuac¢do jurisdicional em
casos complexos e com potencial catastrofico é sempre de produzir decisOes adequadas
as situacOes e as posicOes juridicas em conflito. Para tanto, o objetivo primordial deve
ser o de evitar tais eventos (prevencdo ou precaucdo bem-sucedida) e, na medida de sua
impossibilidade, mitigar, responder ou compensar seus efeitos, por meio de planejamento
adequado, respostas eficientes e compensacgoes justas. Finalmente, o aprendizado obtido
com a ocorréncia destes deve ser aplicado a fim de reduzir riscos de novos eventos graves
ou catastroficos, por meio de medidas de reconstrugdo ou deslocamento. Para cumprir
com tais fungGes, por meio do processo civil, € fundamental que os procedimentos sejam
suficientemente flexiveis, adquirido plasticidade e fluidez necessarias para as tutelas das
posicoes juridicas em jogo, com equidade, eficiéncia e seguranga juridica.

Sempre que possivel, o juiz deve ter especial atencdo as decisGes que permitam
aumentar a capacidade da comunidade afetada e suas instituicées para responder
ao sinistro climatico, enaltecendo a adog¢do de medidas que permitam a retomada
da estabilidade social, mediante a obtencdo de uma nova normalidade.

Mas antes de mais nada, é fundamental, principalmente a jurisdicdo de entrada, com-
preender a fase do circulo dos desastres em que o conflito se encontra e com isso as
fungbes primordiais do Direito para a protegao das pessoas, pacificacdo social, tutela de
direitos, imposicdo de deveres e resgate da estabilidade social. Estas temporalidades do
desastre e, consequentemente, das posicoes juridicas trazidas ao processo podem ser sin-
tetizadas no antes e no depois a eclosdo do evento. A cada fase da gestdo circular dos
desastres deve corresponder uma ou mais tutelas jurisdicionais e tutelas do direito mate-
rial possiveis, havendo na prevencao e mitigacdao uma evidente correlacdao com a tutela
mandamental e a tutela inibitdria ou de remogdo de ilicito; na fase de resposta, as tutelas
de urgéncia mandamentais e executivas lato sensu, com medidas sub-rogatérias, induti-
vas e coercitivas; na compensacao, a ressarcitéria em dinheiro, sem descurar dos méto-
dos de satisfagdo efetiva permitida inclusive a cominagdo de astreintes na ineficiéncia da
execucao tradicional para pagamento de quantia certa (art. 139, CPC); e, por derradeiro,
na reconstrucdo ou deslocamento das vitimas, a tutela ressarcitéria na forma especifica
(MITIDIERO, 2021, p. 80).

7 Sobre a gestdo circular do risco, ver: FARBER, Daniel A. Disaster Law and Emerging Issues in Brazil. Revista de estu-
dos constitucionais, hermenéutica e teoria do direito (RECHTD), S3o Leopoldo, v. 4, n. 1, p. 2-15, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <http://www.revistas.unisinos.br/index.php/RECHTD/article/view/rechtd.2012.41.01>. Acesso em: 6
abr. 2020; FARBER, Daniel; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert. R. M.; SUN, Lisa Grow. Disaster Law and Policy. 2. ed. New
York: Aspen Publishers, 2020; FARBER, Daniel A. Navegando a Intersegdo entre o Direito Ambiental e o Direito dos
Desastres. In: FARBER, Daniel; CARVALHO, Délton Winter de. Estudos Aprofundados em Direito dos Desastres. 2.
ed. Curitiba: Appris, 2019; CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulacdo juridica: deveres de
prevencdo, resposta e compensagdo ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.
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211 TUTELA INIBITORIA E DE REMOGAO DE ILICITO COMO MEDIDAS
PARA REDUGAO DE RISCOS DE DESASTRES CLIMATICOS

Para atender a essas posic¢oes juridicas preventivas de direito material, ameacadas
pela ocorréncia de um evento extremo, a tutela jurisdicional deve dispor de uma
flexibilidade procedimental, adotando premissas que fornecam equilibrio entre efi-
ciéncia e seguranca juridica na tutela dos direitos e interesses envolvidos e, muitas
vezes, altamente conflituosos. Nesta esteira, o préprio Codigo de Processo Civil de
2015 previu a tutela contra o ilicito (no art. 497, paragrafo Unico), ao consignar que
“Para a concessao da tutela especifica destinada a inibir a pratica, a reiteracdo ou
a continuagdo de um ilicito, ou a sua remocao, é irrelevante a demonstracao da
ocorréncia do dano ou da existéncia de culpa ou dolo.”

Assim, hd a consagracao de tutela jurisdicional contra o ato contrario ao direito,
elencando duas formas de tutela contra o ilicito: (i) a tutela inibitéria, que se volta
contra a pratica, a repeticdo ou a continuacdo de um ilicito; e (ii) a tutela de remo-
¢do doilicito, direcionada a remogao dos efeitos concretos da conduta ilicita (MA-
RINONI; ARENHART, 2016). Estas consistem em tutelas autbnomas eminentemente
preventivas, desvinculando aiilicitude do dano. E se estamos num paradigma de ilici-
tude desvinculada do dano, tem-se o risco ambiental como uma de suas categorias.
Como vimos, o ilicito consiste na contrariedade ao Direito. Portanto, esta tutela de
inibicdo ao ilicito pode estar direcionada a normas que ordenam uma obrigacao de
fazer ou a uma obrigacdo de ndo fazer. A titulo de exemplos, a inibitéria se presta
a impedir na prdtica a construcdo de obra em local proibido, a continuacdo de uma
atividade poluidora, a omissdo do ente municipal a ocupac3o de areas de risco®, a
n3o confeccdo de mapas de risco pela Municipalidade com histérico de desastres?,
a ndo internalizacdo de medidas mitigatdrias dos riscos hidrolégicos trazidos por
Planos de Bacia Hidrografica '’, entre outras possibilidades exemplificativas.

De outro lado, a tutela de remocgdo do ilicito se da quando a norma ja foi violada e
0 ato possui eficacia continuada, tal como a disposicdo de residuos perigosos em
local irregular, construgdo manutenida em drea ambientalmente inadequada, ou
mesmo a existéncia de uma construgdo em &rea de alto risco de desastre **. Para
ambas as tutelas contra ilicito ndo ha qualquer necessidade de demosntra¢do do
dano atual, culpa ou dolo, que até pode ter ocorrido, mas é irrelevante para a tutela
auténoma, cabendo, apenas, a demonstra¢do de simples contrariedade ao Direito.
Por esta razdo, ambas as tutelas contra o ilicito se prestam a uma tutela preventiva,

8  Art. 89V, daLei 12.605/12.

9  Art. 891V, da Lei 12.608/12.
10 Art. 42-A, § 29, Lei 10.257/01.
11 Art. 3-B, Lei 12.340/10.
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quer por risco intoleravel ou mesmo simples violagdo de posicGes juridicas consa-
gradas. A tutela reparatdria especifica ou ressarcitoria em dinherio pode ficar para
outra demanda, outro momento.

Portanto, o dever de reducdo de riscos de desastres (disaster risk reduction — DRR)
enseja deveres positivos e negativos que, para evitar ou mitigar novos desastres,
justificam medidas inibitérias sempre que houver ilicitos relacionados ao ndo cum-
primento a este dever. Este dever trata-se de uma variacdo do dever de cuidado
(duty of care), amplamente utilizado ao redor do mundo em diversas tradi¢des ju-
ridicas. Deixar de realizar mapeamento de areas de risco, de apresentar planos de
contingéncia, ou se omitir a ocupacao de areas de risco consistem em violacdes a
essa forma de dever. Por outro lado, a remocgdo de ilicio se prestara aquelas cons-
trugGes que, ja realizadas em lugares indevidos, produzem riscos de desastres e,
portanto, devem ser demolidas, removendo-se oilicito independentemente da efe-
tiva ocorréncia de qualquer dano. Em nivel de direito material, descrevemos tais
demandas pelo dano ambiental futuro (CARVALHO, 2013), como risco ilicito, que
por sua intolerabilidade (probabilidade/magnitude) justifica a responsabiliza¢do ci-
vil (obrigacoOes de fazer ou ndo fazer).

De tal forma, os ilicitos se configuram pela contrariedade ao cumprimento de me-
didas preventivas ordenadas na legislacdo competente (ambiental, urbanistica ou
de defesa civil) ou pela inacdo ante a existéncia de riscos dos quais se tem conhe-
cimento, quer por elementos quantificaveis (prevencdo) ou ndo (precaucdo). Por-
tanto, ha deveres preventivos previstos expressamente em legislacGes, em especial
a Lei 12.608/12, mas ndo apenas. De outro lado, em havendo riscos de desastres,
por evidente estar-se-a diante de uma contrariedade ao Direito, ja se justificando
ao menos a tutela inibitdéria, sem olvidar possibilidades de tutelas de remocao de
ilicio ou mesmo de urgéncia.

Especialmente em regides com histérico de ocorréncia de desastres, fica mais evi-
dente a necessaria vigilancia do sistema de justica sobre as omissdes da administra-
cdo publica na gestdo de riscos de desastres. No mesmo sentido, deve haver deci-
sdes que fornecam seguranca juridica e agilidade as medidas de resposta
emergencial. Também, os conflitos judiciais que envolvam desastres devem ser
priorizados a fim de ser evitado um agravamento da situagdao de emergéncia pela
demora na sua solugao.
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Em nivel da atuagdo em cenarios de riscos catastréficos, a jurisdicdo estara diante
geralmente de casos de riscos climaticos, industriais e ambientais, tendo entre as
suas fungdes constitucionais a gestdo dos riscos que possam afetar direitos funda-
mentais como a vida, a qualidade de vida e ao meio ambiente **.

2.2 AS CORTES JUDICIAIS DURANTE A TORMENTA

2.21 ATUTELA DE URGENCIA COMO RESPOSTA EMERGENCIAL A
DESASTRES CLIMATICOS EM CURSO E 0 CASO DO MUNICIPIO
DE CHUVAS EXTREMAS EM SAO SEBASTIAO-SP, 2023

Frequentemente, as demandas judiciais em litigios de desastres envolvem a neces-
sidade de tutelas de urgéncia a fim de evitar a ocorréncia de danos massivos ou,
pelo menos, o0 agravamento de eventos que ja estejam em curso. De outro lado, ha
acOes judiciais posteriores ao evento que tém por horizonte a reorganizagao de en-
tidades produtoras de vulnerabilidades e que, assim, violam direitos fundamentais,
pelo seu funcionamento.

Por esse motivo, refletir sobre o papel do Direito Processual Civil para se anteci-
par ou responder a desastres é, em si, ver o Direito como um sistema construtor
do tempo, temporalizando a complexidade por meio de decisdes que aceleram ou
conformam fatos, estruturas ou comportamentos ao Direito. Enquanto a acelera-
cdo é enfatizada nas tutelas de urgéncia, a reducdo das vulnerabilidades produzi-
das pela falta de politicas publicas ou pelo comportamento viciado de entidades
é um dos principais focos dos processos estruturais (medidas estruturais, planos,
monitoramento, DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, com amplas referéncias
bibliograficas).

Sabendo-se que os desastres climdticos sdo constituidos por risco e vulnerabilidade,
a tutela de urgéncia enfatiza a gestdo judicial do primeiro, enquanto o segundo tem,
no processo estrutural, uma importante estratégia judicial para sua redugdo ao lon-
go do tempo. A fim de assegurar o direito fundamental a efetividade do processo, o

12 Digno de destaque que o inciso V do §12 do artigo 225 CF prevé que: “Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico: (...) V- controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente.” Acerca do papel das cortes
judiciais e administrativas no gerenciamento dos riscos ambientais, ver: STEWART, Richard B. “The Role of Courts in
Risk Management.” Law and the Environment: a multidisciplinary reader. In: PERCIVAL, Robert. V.; LEVIZATOS, Doro-
thy C. Philadelphia: Temple University Press, 1997. p. 350-351; CARVALHO, Délton Winter de. “Gestdo Juridica do
Risco Ambiental.” Gestdo Juridica Ambiental. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.
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sistema processual brasileiro prevé a tutela proviséria (no Livro V), que se desdobra
em tutela de urgéncia e tutela de evidéncia **, ambas de cognicdo sumaria e que
podem apenas responder a emergéncia. A tutela de urgéncia é composta pelas es-
pécies cautelar e antecipada, podendo ser concedida em carater antecedente ou in-
cidental. E mais, a urgéncia pode ser tratada de maneira auténoma e ser estabilizada
do ponto de vista fatico, sem necessidade de coisa julgada (arts. 303 e 304, CPC).

Se diversas circunstancias sociais exigem a ado¢do de medidas urgentes, ainda mais
evidente a relevancia da tutela de urgéncia em casos de processos coletivos, em
razdo dos interesses (transindividuais) em jogo. A frequente irreversibilidade de de-
terminadas categorias de danos coletivos, como é o caso atinente aos ambientais
ou climaticos, justifica uma énfase preventiva no tratamento juridico dado em nivel
de direito material a esses conflitos. E justamente essa tutela material que é prote-
gida pela tutela inibitdria e tutela de remogdo do ilicito que também admite tutela
provisdria e sua estabilizacdo (MARINONI, 2020). Ndo por outro motivo, conflitos
coletivos encontram uma tutela processual efetiva e adequada por meio da tutela
de urgéncia preventiva e autbnoma, cuja funcdo precipua é evitar a concretizacao
ou o agravamento de lesGes ou mesmo de ilicitos. Essa tutela pode inclusive se es-
tabilizar do ponto de vista fatico sem prejuizo de demandas futuras estruturantes.
Em se tratando de situa¢gdes que envolvam riscos graves, irreversiveis ou mesmo
catastroficos, ainda mais verdadeira essa énfase preventiva e a relevancia da res-
pectiva tutela processual de urgéncia.

A tutela antecipatdria é satisfativa do direito material, pois tem por objeto a ante-
cipacao dos efeitos pretendidos com a futura tutela final do mérito, lastreada em
juizo de verossimilhanca. Ja a tutela cautelar se presta a assegurar a efetividade de
uma tutela satisfativa do direito material, consistindo em uma tutela de seguranga
para garantir o resultado util do processo ou protecao do direito a cautela, confor-
me o caso. Os requisitos para a concessdo da tutela de urgéncia foram uniformiza-
dos no art. 300 do CPC, pelo qual esta “sera concedida quando houver elementos
que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou risco ao resultado
util do processo.” A probabilidade do direito se reflete na ja conhecida locugdo
fumus boni iuris, ou “fumaca do bom direito”, o que significa que deve haver o
convencimento de que a tutela final provavelmente serd concedida. A admissao
de uma tutela de urgéncia assentada numa convicgdo de probabilidade (juizo de
verossimilhanga) como sendo suficiente decorre exatamente da existéncia do se-
gundo requisito, o perigo de dano.

Um exemplo do uso da tutela de urgéncia como estratégia jurisdicional de resposta
emergencial em caso de desastre climatico consiste na a¢do ajuizada em decorrén-

13 Para os fins aqui pretendidos, sera enfrentado no presente texto apenas a tutela de urgéncia.
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cia das chuvas extremas ocorridas no litoral norte do Estado de Sdo Paulo, especial-
mente no Municipio de S3o Sebastido. Entre os dias 18 e 19 de fevereiro de 2023,
essa regiao foi atingida por chuvas extremas, seguidas de deslizamentos de terras.
Na virada de 18 para 19 de fevereiro, varias cidades da regidao norte do litoral de Sdo
Paulo receberam, em menos de 24 horas, niveis de chuva sem precedentes, e que
deveriam ocorrer apenas a cada 100 anos. Em Bertioga, o indice de chuva foi de 683
mm, maior pluviosidade registrada no pais em um intervalo de tempo tao curto. Em
Sao Sebastido, foram 627 mm. O evento ocasionou a morte de 65 pessoas, 1.109
desalojados e 1.172 desabrigados, tendo sido decretado estado de calamidade pu-
blica tanto pelo Estado de Sdo Paulo quanto o Municipio de S3ao Sebastido.

Em face da gravidade do evento em curso (que no momento ja havia contabilizado
45 6bitos e 40 desaparecidos), da possibilidade de ocorréncias de novos desliza-
mentos e da resisténcia de moradores das dreas de risco em deixarem suas residén-
cias, a Justica de Caraguatatuba deferiu a Tutela Cautelar de cardter antecedente
(JURISDICAO, 2023) postulada pelas Procuradorias do Estado de Sdo Paulo e do Mu-
nicipio de Sdo Sebastido. A decisdo acatou o pedido para autorizar os autores, em ca-
rater preventivo e provisério, “a evacuar, ainda que contra a vontade, os moradores
situados em drea de risco e/ou em edifica¢des vulneraveis.” (JURISDICAO, 2023) **

A medida cautelar, de carater preventivo e provisério, foi concedida em virtude da
identificacdo do perigo de dano, demonstrado pela existéncia de risco de novos des-
lizamentos em face da previsdao de chuvas e da constatacao de instabilidade do solo,
trazidas em relatério da Defesa Civil Estadual. Ja a probabilidade do direito decorreu
diretamente do dever Estadual de monitorar areas de riscos (art. 7°, V, Lei 12.605/12)
e apoiar os municipios no levantamento de areas de risco, na elaboragdo de planos
de contingéncia e na divulgacao de protocolos de prevengdo e alerta e de a¢Oes
emergenciais (VIII). Além disso, os préprios Municipios tém o dever de “vistoriar edi-
ficacGes e areas de risco e promover, quando for o caso, a intervencao preventiva e
a evacuacdo da populagdo das areas de alto risco ou das edificagdes vulneraveis.”

Em razdo da alegada impossibilidade de individualizacdo dos moradores das areas
de risco, a a¢do judicial foi ajuizada contra os réus incertos e indeterminados *°,
dispensando-se a qualificagcdo dos réus (art. 319, §3°, CPC) e postulando a citacao
desses sujeitos incertos por edital (art. 256, |, CPC).

14 “A medida aqui determinada tem carater preventivo e provisério, devendo cessar tdo logo a situagdo climatica esteja
favoravel. Ademais, ela deve ser usada como Ultima ferramenta e aplicada apenas em face daquele que, estando
em situagdo de risco real, se recusar a deixar sua residéncia. Outrossim, a conduta dos autores desta demanda deve
ser fiscalizada pelo Ministério Publico e pela Defensoria tendo em vista a situagdo de vulnerabilidade das pessoas
envolvidas.” (JURISDICAO, 2023)

15  Art. 8% VIl Lei 12.608/12.

16 “Moradores situados em area de risco e/ou em edificagdes vulnerdveis de Boigucanga, Juquehy, Cambury, Barra do
Sahy, Maresias, Patba, Toque Toque Pequeno, Barra do Una, Barequecaba, Varadouro, Itatinga, Olaria, Topolandia, Mor-
ro do Abrigo, Enseada e Jaragua, e outras em que posteriormente se identificar risco na Comarca de Sdo Sebastido.”
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A decisdo chama a atencdo para o fato de que a medida tem por fim assegurar, em
nivel emergencial, o direito a vida dos moradores residentes nas referidas dreas de
risco. Mesmo considerando que a administracdo publica detém poder de policia
para a adocao de medidas de evacuac¢ao da populacao, as autoridades municipal
e Estadual requereram a ordem judicial a fim de obter maior seguranca juridica as
medidas adotadas e facilitar o convencimento da populac¢do. Tratou-se de uma bus-
ca por legitimacao judicial e redugao de litigiosidade para a realiza¢ao da evacuacgao
dos moradores que impusessem resisténcia, por meio de uma andlise judicial an-
tecipada acerca da legalidade da medida para o presente caso e refor¢o do poder
de policia. A intervencdo do Ministério Publico nesses casos deve ser obrigatdria,
como se trata de tutela coletiva, e deve ser voltada a efetivar as medidas de prote-
¢do dos mais vulneraveis, reforcando a desocupacao das areas de risco.

A gravidade dos eventos pretéritos e a identificacdo de riscos de novos deslizamen-
tos justificaram a medida voltada ao futuro, para evitar o agravamento da situacao
e prevenir maiores perdas de vidas. Finalmente, a decisdao entendeu que o cumpri-
mento das medidas deveria ser conduzido sob o acompanhamento e a fiscalizacdo
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, devendo ainda o Municipio indicar
local adequado para receber os moradores atingidos pela remogdo, assim como
seus animais. Importante ressaltar que a gravidade dos riscos justifica medidas ex-
tremas como a evacuacdo de pessoas vivendo em areas de risco, contudo ndo se
pode esquecer que elas devem ser conduzidas de forma a garantir a dignidade dos
atingidos e, também, serem seguidas por medidas estruturais e ndo estruturais ca-
pazes de reduzir vulnerabilidades e riscos futuros.

2.3 0 PAPEL DAS CORTES NO POS-DESASTRE:
LITIGANCIA DE DESASTRE EM MASSA

As cortes judiciais exercem também uma fungdo de responder a esses eventos cli-
maticos extremos, apds a sua ocorréncia, seja (i) fornecendo suporte e seguranga
juridica as entidades da administragdo publica competentes para a resposta emer-
gencial, tais como a defesa civil, entidades ndo governamentais de socorro as viti-
mas, 6rgdos ambientais e concessionarias de servigos essenciais, por exemplo; (ii)
assegurando a garantia de direitos as vitimas ou impondo deveres de socorro e de
prestacdo de auxilio aos afetados; ou mesmo (iii) promovendo a atribuicdo de res-
ponsabilidades pelas causas ou agravamento da ocorréncia catastrofica.

Cumpre chamar atencdo que as cortes judiciais se relacionam com os desastres
de duas formas. A um, quando estas sdo expostas a decidir sobre conflitos oriun-
dos de um desastre, ou, ainda, na medida em que o prdprio servigco das cortes é
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atingido por desastres, sejam eles de qual natureza forem, climaticos '/, mistos ou
antropogénicos. E fundamental a preparacdo estrutural das cortes de justica para
o enfrentamento de desastres, a fim de que elas possam seguir mantendo a sua
operacionalidade apesar da desestabilizacdo social. Em apertada sintese, a conti-
nuidade operacional, mesmo em um cendrio social grave, tem por finalidade evitar
a auséncia do Direito. Mesmo quando é comum e aceitdvel que muitos negécios e
atividades suspendam suas operagdes durante o sinistro, o Judiciario deve perma-
necer com suas atividades jurisdicionais funcionando, exatamente para permitir a
estabilizacdo social, perdida com o desastre.

A continuidade das operacdes pela jurisdicdo é essencial para dar suporte aos 6r-
gdos competentes para a identificagcdo e a reacomodacao das vitimas, assim como
para garantir a compensacgao destas, mediante a identificacdo e condenacao dos
responsaveis. Em seguida, a jurisdicdo pode ser instada a decidir sobre conflitos re-
ferentes a reconstrugdo das propriedades ou ambiente atingidos, ou mesmo acerca
da necessidade de remogdo (provisdria) ou realocacgdo (definitiva) destes.

Quando se fala em litigancia de desastre em massa (mass disaster lititigation)
(SHERMAN, 2013), por evidente ha uma tendéncia de proliferacdo de a¢des judi-
ciais, sejam elas de tutela coletiva ou mesmo individuais, compostas por multiplas
partes e objetos. Sdo conflitos amplos e amorfos (CHAYES, 1976). Estes conflitos
apresentam uma significativa distincdo quando comparados a conflitos processuais
tradicionais, de carater individual, de objeto simples e lineares procedimentalmen-
te. No processo civil tradicional, temos ac¢Ges formadas de uma bipolaridade de
partes (dois individuos ou dois interesses unitarios diametralmente opostos) (CHA-
YES, 1976), pedidos e objetos bem definidos, assim como interesses claros e direta-
mente contrapostos. No mesmo sentido, essas demandas exigem do Judicidrio uma
analise jurisdicional (probatdria, interpretativa e decisdria) mais retrospectiva, isto
é, voltada ao passado mediante a andlise de eventos ja concretizados e suas conse-
guéncias (CHAYES, 1976, p. 1.282-1.292). Finalmente, em virtude de essas deman-
das ficarem adstritas as partes, a tutela ndo depende de maior atenc¢do ao contexto
social acerca dos efeitos da decisdo judicial (CHAYES, 1976, p. 1.283-1.288).

Ao contrario, litigios de desastre em massa se tratam, por evidente, de litigios com-
plexos, colocando em “rota de colisdo multiplos interesses sociais, todos eles dig-
nos de tutela.” (DIDIER; ZANETI, 2019. p. 455). Apresentam uma formacgao proces-
sual policéntrica'® em detrimento da bipolaridade do processo civil tradicional. Isso

17 Acerca dos danos climaticos, das suas categorias conceituais e da complexidade de suas cadeias causais, ver ROSA,
Rafaela Santos Martins da. Dano Climatico: Conceito, Pressupostos e Responsabilizagdo. Tirant, 2023.

18 Litigios em rede como aqueles com repercussdo distinta nas diversas dimensdes e grupos envolvidos na situagdo
conflituosa, sendo usado como exemplo uma teia de aranha, em que ao se puxar um fio, a pressdo sera distribuida
de forma diversa ao longo da teia e de seus multiplos centros tensdo. Neste sentido, o seminal trabalho de FULLER,
Lon. The Forms and Limits of Adjudication. Harvard Law Review, v. 92, 1978. p. 395. Ainda, LINKE, Micaela Porto

106



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

vai se refletir na formacdo de uma multiplicidade de partes e interessados atingi-
dos pela decisdo pretendida. Esses mesmos litigios acabam afetando uma gama de
grupos e atores que sequer encontram-se representados diretamente no processo
judicial, havendo uma grande relevancia do contexto social para o deslinde do mé-
rito. E por essa razdo que, do ponto de vista subjetivo, podemos falar aqui de “zonas
de interesse” e “despolarizacdo da demanda” (“intervengdo movel”) que permitem
a verificacdo da legitimidade e do interesse processual ad actum ao longo do pro-
cedimento, compreendido ndo mais como uma “fotografia estatica”, mas como um
“filme dinamico”, no qual essas multiplas posi¢cGes sao verificadas e exercidas pro-
cessualmente com os 6nus, poderes, deveres e faculdades que lhes s3o inerentes *°.

Outra marca desses litigios é sua logica prospectiva, que traz a necessidade de a ju-
risdicdo lancgar seu olhar aos efeitos futuros da decisdo, inserindo as contingéncias
e os elementos preditivos aos procedimentos judiciais e as futuras probabilidades
gue envolvem a controvérsia (CHAYES, 1976, p. 1.292; ARENHART, 2019, p. 132.).
Ainda mais explicito o carater prospectivo a ser atentado na jurisdicdo quando se
estd diante de litigios que envolvam eventos com potenciais extremos, tais como
desastres, onde ndo por outra razdo tem na gestao de risco o seu elemento iden-
titario. Assim, o elemento prospectivo jurisdicional é enaltecido a fim de se evitar
desastres climaticos ou o seu agravamento, gerindo assim circularmente o risco.
Em outras tintas, modificar o curso de atividades e estruturas existentes. E que isso
seja realizado num tempo adequado as necessidades (quase sempre urgentes) dos
afetados, com parametros que sejam capazes de também apresentar seguranca as
relagGes e decisdes juridicas.

Em distincdo ao carater linear dos pedidos no processo civil tradicional, o pedido
nas demandas complexas deve ter um carater mais genérico, a fim de fornecer
maior flexibilidade e dindmica ao fluxo processual, enquanto o evento ainda es-
tiver apresentando seus multiplos desdobramentos. A concretizacdo dessa maior
amplitude processual se dara por meio de tutelas especificas (ressarcitérias, estru-
turais, por exemplo). Ao contrario do processo civil tradicional, em que o processo
é pensado para encontrar um término com a decisao final, litigios dessa natureza
tendem a exercer o acompanhamento da implementacdo das decisGes, em rede,

Filchtiner; JOBIM, Marco Felix. “A pandemia de Covid-19 no Brasil e os processos estruturais: uma abordagem para
litigios complexos.” Revista Eletronica de Direito Processual. Vol. 21, ano 14, n. 3. Set-Dez, 2020. p. 406-407.

19 Sobre o tema do interesse e da legitimidade nesta perspectiva ampliada MITIDIERO, Daniel. Processo Civil. Sdo
Paulo: RT, 2021, p. 67-70. Ver ainda CABRAL, Antonio do Passo. Despolarizagdo do Processo e “Zonas de Interesse”:
sobre a Migragdo entre Polos da Demanda. Revista Forense, n. 404, 2009; Especificamente sobre o art. 62, § 32, da
Lei da Agdo Popular e a possibilidade de mudanga de polo ou ndo-contestacdo da pessoa juridica MAZZEI, Rodrigo.
A “Intervencdo Movel” da Pessoa Juridica de Direito PUblico na agdo Popular e Agdo de Improbidade Administrativa
(art. 69, § 39, LAP, e art. 17, § 39, LIA). Aspectos Polémicos e Atuais sobre Terceiros no Processo Civil e Assuntos
Afins. S3o Paulo: RT, 2007. Para uma atualizagdo do tema do interesse e da participagdo no processo ver, igualmente,
TEMER, Sofia. Participagdo no Processo Civil. Salvador: JusPodivm, 2020; GONCALVES, Marcelo Barbi. Teoria Geral
da Jurisdigdo. Salvador: JusPodivm, 2020.
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em cascata e estruturalmente. Para o Conselho Nacional de Justica, demandas en-
volvendo desastres sdo unificadas na taxonomia das “questdes ambientais, eco-
ndmicas e sociais de alta complexidade, grande impacto e repercussao”, incluindo
casos como a Boate Kiss, Mariana (Rio Doce), Brumadinho e covid-19, nos termos
da Portaria Conjunta CNJ e CNMP n. 1/2019 *°. Desastres climaticos devem também
ser enquadrados nessa taxonomia envolvendo eventos de alta complexidade, gran-
de impacto e repercussao.

2.31 PROCESSO COLETIVO E INSTRUMENTOS PARA
RESPOSTA A DESASTRES CLIMATICOS

As mudangas climaticas serdo um multiplicador de desastres (FARBER; CHEN; VER-
CHICK; SUN, 2015), ao alterarem as médias de temperaturas, de precipitacGes e
de aumento do nivel do mar, aumentam eventos climaticos extremos tais como
ondas de calor, inundagdes ou secas. S3o esses riscos catastroricos que irdo impor
uma necessaria reengenharia do Estado Administrativo e seus sistemas governanca
(FARBER, 2018), em seus aspectos constitucionais, administrativos e processuais.

Esses eventos ddo margem a uma litigancia multifacetada, envolvendo diversos in-
teresses contrapostos, tais como individuais homogéneos, coletivos “stricto sensu”
e difusos. Seja qual for a espécie, a pratica juridica norte americana desenvolveu
cinco institutos processuais para litigios de desastres massivos: (i) agdes individuais
ajuizadas em diversas localidades sem coordenacdo entre elas; (ii) grupos de autores
individuais atuando em cooperacao estratégica para conduzir suas a¢des individuais;
(i) as class actions; (iv) a litigdncia multidistrital, prevista no art. 28 U.S.C. § 1407; (v)
uma ag¢do com varios individuos alocados no polo ativo (RHEINGOLD, 1977, p. 18).

Mutatis mutandis, no processo civil brasileiro ha uma ampla gama de instrumentos
jurisdicionais coletivos tanto para manejo preventivo como post factum. Os inte-
resses transindividuais podem ser tutelados por acdo civil publica (Lei n. 7.347/95)
ou agdo popular (art. 59, LXXIII, CF, Lei n. 4.717/65), compreendendo casos que en-
volvam interesses difusos (grupo indeterminado ou indeterminavel, tendo como
caracteristica aglutinadora um evento fatico, por exemplo um dano ambiental) ou
coletivos stricto sensu (grupo determinado, tendo sua unidade configurada em rela-
¢do juridica de base, tais como a contaminagdo que atingiu apenas os funciondrios
de um empresa em virtude dos produtos utilizados por esta). Além destes, os de-
sastres comumente ddo vazdo a grande numero de agles individuais aforadas iso-
ladamente pelas vitimas ou aglutinadas em uma acao civil coletiva de direitos indi-
viduais homogéneos (conforme previsto no art 81 e 91 do CDC), o que na doutrina é

20 Que institui o Observatdrio Nacional sobre questdes ambientais, econémicas e sociais de alta complexidade, grande
impacto e repercussao.
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algumas vezes denominado tutela coletiva de direitos individuais (ZAVASCKI, 2008),
mas que se trata de uma protecdo essencialmente coletiva do grupo de titulares de
direitos individuais homogéneos atingido, pelo menos nas fases de conhecimento e
fluid recovery, destinada a uma tutela integral (DIDIER JR.; ZANETI JR., 2023, Cap. 2).

Apesar de essas categoriais representarem uma conquista histérica para a tutela dos
interesses transindividuais e sua distingdo em relagdo aos direitos subjetivos indivi-
duais, sejam eles tutelados individual ou coletivamente (direitos individuais homo-
géneos), hd um risco inegdvel de enrijecimento processual, sempre que houver uma
leitura descontextualizada desses conceitos em relagdo a situacdo conflituosa em si.

Para mitigar esse enrijecimento conceitual dos interesses transindividuais, a doutri-
na destaca uma necessidade de transicao da tutela coletiva assentada apenas con-
ceitualmente na categorizacao histérica dos interesses transindividuais para uma
reflexdo centrada nos conflitos coletivos. Para tanto, langa-se mao dos recortes
analiticos concretos da conflituosidade e da complexidade desses litigios (VITOREL-
LI, 2020, p. 29-32; DIDIER JR.; ZANETI JR., 2023, Cap. 2). A principal critica se faz no
sentido de que a diferenciacdo entre as categorias conceituais dos interesses difu-
sos, coletivos “stricto sensu” e individuais homogéneos é ardua, e muitas vezes es-
ses interesses estdo entrelagados, sem possibilidade de diferenciagdo operacional.

Além disso, lesGes em grupos atingem individuos, e estes, por seu turno, compéem
os grupos tutelados. Nao hd, portanto, uma homogeneidade nessas categoriais.
Ha grande imprecisdo na diferenciagao entre os interesses difusos em relagdo aos
coletivos “stricto sensu” (interesses transindividuais) e mesmo em relagdo a tutela
coletiva de direitos individuais (homogéneos), na definicdo de seus limites e obje-
tos precisos, havendo frequente incongruéncia nas decisdes judiciais que envolvam
essas categorias (VITORELLI, 2020, p. 42-43).

A fim de superar esse cenario conceitual, propde a classificagdo dos litigios coleti-
vos de difusdo global **, de difusdo local * e de difus3o irradiada **.

21  Os litigios coletivos de difusdo global dizem respeito aqueles em que a lesdo ou ameaga “ndo atinge o diretamente
os interesses de qualquer pessoa”, devendo, portanto, ter sua titularidade imputada a sociedade como um todo,
representada processualmente por meio de categorias supracoletivas e despersonificadas. Como dito pelo autor,
afetam ou ameacam a sociedade como um todo: “Aqui ndo se trata de proteger o bem juridico porque sua lesdo
interessa especificamente a alguém, mas porque interessa, genericamente, a todos.” (VITORELLI, Edilson. Processo
Civil Estrutural: teoria e pratica. Salvador: JusPodium, 2020. p. 32-33).

22 Ja os litigios coletivos de difusdo local sdo aqueles em que, embora coletivo, a lesdo ou ameaga “atinge pessoas de-
terminadas, em intensidade significativa, capaz de alterar aspectos relevantes de suas vidas.” O grupo atingido com-
partilha de algum tipo de lago de solidariedade social, sendo citado como exemplo grupos indigenas e trabalhadores
de determinada empresa, detendo objetivos comuns em relagdo ao objeto do litigio. (VITORELLI, Edilson. Processo
Civil Estrutural: teoria e pratica. Salvador: JusPodium, 2020. p. 34-36).

23 Finalmente, os litigios coletivos de difusdo irradiada apresentam um carater policéntrico em que a ameaga ou le-
sdo aos interesses atingem de forma diferente, quantitativa e qualitativamente, os integrantes dos grupos, dando
origem a subgrupos. Nesta esteira, as solu¢cdes desejadas pelos atingidos sdo divergentes e, inclusive, antagbnicas.
(VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica. Salvador: JusPodium, 2020. p. 37-42). Ainda, tais liti-
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A perspectiva da tutela dos litigios coletivos deve ser, portanto, combinada com
a tutela de direitos coletivos prevista no microssistema do processo coletivo. As
categorias de direito permitem a estrutura da tutela, e as categorias de conflito
funcionam como um fator de adequacao. Assim,

as diferencas entre os conflitos coletivos justificam as va-
riacdes sobre a competéncia, possibilidade de autocom-
posicdo, legitimacdo para a causa, intervencdo de terceiro,
contetdo da decisdo etc. Tomar o conflito coletivo — e ndo
o direito coletivo — como fator de adequag¢éo do processo
coletivo é uma das premissas mais importantes, se ndo for a
mais importante, para a construcdo de um devido processo
legal coletivo (DIDIER JR.; ZANETI JR., 2023, p. 136).

Essa maior maleabilidade procedimental fornecida por um processo coletivo mais
focado no conflito e seus efeitos sobre direitos materiais do que em categorias pro-
cessuais conceituais permitem uma maior aderéncia do feito a conflitos dotados de
alta complexidade, como é o caso dos desastres climaticos.
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DIREITO DOS DESASTRES: DESAFIOS E
DIRETRIZES PARA O ENFRENTAMENTO
INTEGRAL DE SITUAGOES CATASTROFICAS®

Danilo Mello Felix de Oliveira®
Palavras-chave: Desastres. Catdstrofes. Direito dos
Desastres. Diretrizes. Enfrentamento.

Resumo: O presente trabalho visa explorar a tematica
dos desastres sobre um olhar juridico, politico e prag-
matico, sem desconsiderar as facetas sociais, econo-
micas e ambientais. Aborda, também, sobre causas
e efeitos dos fendbmenos catastroficos, oriundos de
eventos naturais ou antropicos (isto é, os quais decor-
rem ou ndo da a¢do humana), propondo pilares gerais a
serem observados no enfrentamento de calamidades.
Visa-se, ainda, ampliar a divulgacdao do conhecimen-
to sobre Direito dos Desastres, para que alcance mais
pessoas e organizagdes (publicas e privadas), além de
motivar maiores pesquisas e estudos, incentivando
solugdes para prevengao e tratamento de situagdes
catastroficas. Assim, possibilita-se orientar a atuacdo
do poder publico (no ambito Administrativo, Legislati-
vo e Judicial) considerando a competéncia comum dos
entes federados quanto a tematica envolvida, além da
atuacdo harmonica dos trés Poderes e essencial con-
tribuicdo das Instituicdes independentes (Ministério
Publico, Defensoria Publica e Tribunais de Constas).
Portanto, considerando que o enfrentamento de de-
sastres é responsabilidade conjunta da sociedade, da
iniciativa privada e do poder publico, abrangendo o
ambito municipal, estadual, nacional e internacional,
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Especialista (pds-graduado) em Di-
reito Constitucional Aplicado pela
EPM — Escola Paulista da Magistra-
tura (do Tribunal de Justica do Esta-
do de S&o Paulo). Especialista (pds-
-graduado) em Direito Eleitoral e
Processual Eleitoral pela EJEP — Es-
cola Judicidria Eleitoral Paulista (do
Tribunal Regional Eleitoral de S&o
Paulo). Especialista (pds-graduado)
em Direito Penal pela Escola Supe-
rior do Ministério Publico de Sdo
Paulo. Especialista (pds-graduado)
em Interesses Difusos e Coletivos
pela Escola Superior do Ministé-
rio Publico de Sdo Paulo. Curriculo
disponivel em: <http://lattes.cnpg.
br/5512593572786274>. E-mail
para contato: www.danilofelix@
gmail.com

1 Artigo cientifico apresentado em margo de 2023 como Trabalho de Conclusdo de Curso de Pés-Graduagdo lato senso,
para obtencdo do titulo de Especialista em Direitos Difusos e Coletivos, pela Escola Superior do Ministério Publico do
Estado de Sdo Paulo (142 Curso de Especializagdo em Interesses Difusos e Coletivos); submetido em agosto de 2023

ao Conselho Nacional do Ministério Publico.
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busca-se, outrossim, analisar a situacdo do Ordena-
mento Juridico vigente quanto ao tema e trazer novos
subsidios para gestdo eficiente de desastres.

INTRODUGAO

A tematica do Direito dos Desastres trata-se de uma area ainda ndo muito explora-
da e pouco difundida, apesar de ser imprescindivel na sociedade contemporanea,
sobretudo em razdo da era pés-industrial, em que a maior recorréncia de interven-
¢do humana na natureza agrava o risco da ocorréncia de desastres.

As perguntas a fazer sdo: “O Ordenamento Juridico brasileiro contemporaneo, com
seus atuais diplomas legais, regras e principios, estad realmente preparado para um
efetivo enfrentamento de Desastres? Quais instrumentos temos hoje a disposi¢ao?
O que nos falta, em termos de medidas e normas legais, para um adequado enfren-
tamento de situacGes catastroéficas?”

Para fins de constatar se o Ordenamento Juridico brasileiro vigente fornece instru-
mentos adequados ao enfrentamento de desastres, de forma apropriada, abordar-
-se-a acerca de diplomas legais que podem interessar ao tema, incrementando com
propostas que se consideram pertinentes.

Importante é analisar a legislagdo ndo meramente de forma abstrata, mas diante da
aplicabilidade de casos concretos de grande repercussdo. Além do mais, é indispen-
savel o continuo aperfeicoamento dos estudos multidisciplinares, pela sociedade
académica, em busca de elementos e propostas com base no Direito Comparado,
de modo a levantar solugGes que possam ser importadas a Ordem Juridica brasileira.

1. TEORIA DOS DESASTRES (CONCEITO, CLASSIFICAGAO E
ESPECIES)

Desastre é todo evento catastréfico do qual decorre elevado potencial destrutivo.
Desastres se distinguem pela esséncia, causa, efeitos, classificacao, espécie, inten-
sidade e abrangéncia.

Na classificagdo quanto a causa, ha desastre ambiental (que se subdivide em me-
teoroldgico, geoldgico, hidrografico/hidroldgico); ha desastres antrdpicos, isto é,
oriundo da prépria acdo e intervencao humana, a exemplo de desastre urbanistico,
industrial, desastre na construgao civil, entre outros.
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Ja em relacdo aos efeitos dos desastres, podemos distingui-los levando em consi-
deracdo as espécies de danos causados: desastre ambiental, social, politico, econ6-
mico, humanitario (direitos humanos), sanitario (saude) e que afetam o patrimonio
cultural (material e imaterial).

Percebe-se que, no que tange a questdo ambiental, ha uma peculiaridade: é possivel de-
sastre de causa ambiental e desastre de efeito ambiental, no entanto ndo ha uma corre-
lacdo necessdria entre a classificacdo ambiental no que tange a causa e efeito. Em outras
palavras, é possivel um desastre de causa ambiental com efeitos danosos ndo ambientais
(econémicos, sociais, etc.), assim como é possivel um desastre de causa antrépica (oriun-
do da acdo humana) acarretar sérios danos ambientais. De mesmo modo, é perfeitamen-
te possivel a ocorréncia de desastre de causa e efeito ambientais simultaneamente, ou
desastre dissociado de qualquer causa e/ou efeito ambiental.

Exemplificando a seguir:

Classificacao dos Desastres

Quanto a causa: Quanto aos efeitos:
Ambiental Ambiental
Meteoroldgico Fauna
Geolagico Flora
Hidrologico Atmosfera
Nao Ambiental Nao Ambiental
Urbanistico Politico
Industrial Econdmico
Construcao Civil Sacial
Cultural

Observagao: para efeitos do quadro acima, levou-se em consideragdo o
meio ambiente no aspecto natural, razdo pela qual fatores urbanisticos
e culturais foram classificados como “ndo ambientais”.
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Além disso, destaca-se que os desastres podem se distinguir em razdo da abran-
géncia e amplitude dos danos (desastre local, regional ou global) e, também, em
relacdo a intensidade (menor, médio e elevado potencial).

2. CASOS CONCRETOS DE GRANDE REPERCUSSAO MIDIATICA

E importante identificar, em situaces concretas, parametros gerais para a consoli-
dacdo do Direito dos Desastres, de modo a estudar possiveis instrumentos juridicos
para prevencao, repressao, compensacao, tratamento de vitimas, mitigacdo dos
efeitos de desastres ndo s6 ambientais, mas também urbanisticos e sanitarios (e
suas consequéncias politicas, sociais e econémicas).

Para tanto, é salutar utilizar como base de andlise alguns conhecidos eventos ca-
tastréficos a exemplo: rompimento da Barragem de Mariana; rompimento da Bar-
ragem em Brumadinho; deslizamentos, soterramentos, inundagdes e alagamentos;
covid-19; falta de oxigénio no Amazonas; incéndio na Boate Kiss; incéndio no Museu
Nacional, entre outros.

Discorreremos adiante, abordando algum dos principais eventos catastréficos de
elevada repercussdo nacional e internacional.

21 ABORDAGEM SUSCINTA DE ALGUNS DESASTRES OCORRIDOS
COMO PARAMETRO PARA IMPLEMENTAGAO DE DIRETRIZES

211 ROMPIMENTO DA BARRAGEM DE MARIANA*

No dia 5 de novembro de 2015, aproximadamente as 15h30,
aconteceu o rompimento da barragem de Funddo, situada
no Complexo Industrial de Germano, no Municipio de Ma-
riana (MG). O empreendimento, sob a gestdo da Samarco
Mineracdo S/A, empresa controlada por Vale S/A e BHP Bil-
linton, estava localizado na Bacia do rio Gualaxo do Norte,
afluente do rio do Carmo, que é afluente do rio Doce. O
colapso da estrutura da barragem do Funddo ocasionou o
extravasamento imediato de aproximadamente 40 milhdes
de metros cubicos de rejeitos de minério de ferro e silica,

3 Disponivel em: <https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/o-desastre>.

117



Desastres Socioambientais e Mudancas Climaticas
ASPECTOS DOUTRINARIOS

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

entre outros particulados.

Em sua rota de destruicdo, a semelhan¢a de uma avalan-
che de grandes propor¢des, com alta velocidade e energia,
a onda de rejeitos atingiu o Cérrego de Funddo e o Corrego
Santarém, destruindo suas calhas e seus cursos naturais.
Em seguida, soterrou grande parte do subdistrito de Ben-
to Rodrigues, localizado a 6 km da barragem de Santarém,
matando 19 pessoas e desalojando varias familias. Houve
também soterramento da vegetacdo aquatica e terrestre,
destruindo habitats e matando animais. Apds percorrer 22
km no rio do Carmo, a onda de rejeitos alcangou o rio Doce,
deslocando-se pelo seu leito até desaguar no Oceano Atlan-
tico, no dia 21 de novembro de 2015, no distrito de Regén-
cia, no municipio de Linhares (ES). A medida que a onda de
rejeitos avancava pela calha do rio Doce, sua forca inicial
foi-se dissipando, gerando, nesse trajeto, danos associados
a poluicdo hidrica, mortandade de animais e a interrupcgao
do abastecimento e distribuicdo de agua em varios munici-
pios, como Governador Valadares (MG), Baixo Guandu (ES)
e Colatina (ES). Portanto, provocou danos econdmicos, so-
ciais e ambientais graves e tirou a vida de 19 pessoas.

21.2 ROMPIMENTO DA BARRAGEM DE BRUMADINHO“

No dia 25 de janeiro de 2019, as 12h28, trés anos e dois
meses apds o rompimento da barragem de Mariana, a bar-
ragem da Mina Cdrrego do Feijao, pertencente a minera-
dora Vale, em Brumadinho, se rompeu, causando a morte
de 272 pessoas entre elas, dois bebés, de duas gravidas, re-
presentando um dano irreparavel e espalhando residuos de
minério pela bacia do Rio Paraopeba.

Além das perdas humanas, o desastre também causou im-
pactos e prejuizos ambientais e socioeconémicos. A vege-
tacdo, a fauna e outros rios foram atingidos ao longo de
centenas de quildmetros, atravessando o territdrio de mais
de 20 municipios e causando um dos maiores desastres so-
cioambientais da histdria do pais. Os impactos negativos na
economia ndo se restringiram aos municipios da bacia do
Rio Paraopeba, mas tiveram reflexos na Regido Metropoli-
tana de Belo Horizonte e no estado de Minas Gerais como

4 Disponivel em: <https://www.almg.gov.br/comunicacao/noticias/arquivos/Rompimento-da-barragem-da-Vale-em-
-Brumadinho-completa-quatro-anos/>; <https://www.mg.gov.br/pro-brumadinho/pagina/historico-do-rompimen-
to-das-barragens-da-vale-na-mina-corrego-do-feijao>; e <https://www.mpmg.mp.br/portal/menu/comunicacao/
noticias/brumadinho-tres-anos-8A9480677DC8F680017EE3BF244E01A6-00.shtml>.
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um todo.

A Assembleia Legislativa de Minas Gerais atuou na apuragao
das causas do rompimento da barragem, na elaboracdo de
leis mais rigorosas para licenciamentos de empreendimen-
tos minerdrios em Minas Gerais e na busca de medidas de
assisténcia e apoio as vitimas.

Instaurou-se Comissdao Parlamentar de Inquérito (CPI) da
Barragem de Brumadinho, a qual reuniu 149 depoimentos,
realizou 32 reunides e duas visitas e aprovou centenas de
requerimentos a autoridades e 6rgdos publicos. Em seu re-
latério final, pediu o indiciamento da Vale e de 13 pessoas
pelo colapso da barragem da Mina Cérrego do Feijdo e fez
uma série de recomendacdes aos 6rgaos publicos.

Uma das recomendacdes da CPI foi a aprovacdo da Lei
23.291, de 2019, que institui a Politica Estadual de Segu-
ran¢a de Barragens e determina a erradicacdao das estru-
turas construidas pelo método de alteamento a montante.
Entre outras medidas, a lei proibiu a construcdo de barra-
gens pelo método de alteamento a montante, o mesmo en-
volvido nas tragédias de Brumadinho e Mariana (2015), e
determinou a adocdo de tecnologia mais segura.

Em decorréncia da mesma tragédia foram propostas a¢des tanto
no ambito penal para responsabilizagdo das pessoas que toma-
ram decisGes corporativas que levaram ao rompimento quanto
no ambito civel para responsabilizacdo da empresa.

21.3 PANDEMIA CORONAVIRUS (COVID19)°

Em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Sau-
de (OMS) foi alertada sobre varios casos de pneumonia na
cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica Popular
da China. Tratava-se de uma nova cepa (tipo) de coronavirus
gue ndo havia sido identificada antes em seres humanos.

Uma semana depois, em 7 de janeiro de 2020, as autorida-
des chinesas confirmaram que haviam identificado um novo
tipo de coronavirus. Os coronavirus estdo por toda parte.
Eles sdo a segunda principal causa de resfriado comum
(apds rinovirus) e, até as Ultimas décadas, raramente causa-
vam doencas mais graves em humanos do que o resfriado
comum.

5  Disponivel em: <https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19>; e <https://www.paho.org/p
t/noticias/5-5-2022-excesso-mortalidade-associado-pandemia-covid-19-foi-149-milhoes-em-2020-e-2021>.
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Em 30 de janeiro de 2020, a OMS declarou que o surto do
novo coronavirus constitui uma Emergéncia de Saude Pu-
blica de Importancia Internacional (ESPII) — o mais alto nivel
de alerta da Organizacdo, conforme previsto no Regulamen-
to Sanitario Internacional. Essa decisdo buscou aprimorar a
coordenacdo, a cooperacao e a solidariedade global para
interromper a propagacdo do virus. Essa decisdo aprimora
a coordenacdo, a cooperacao e a solidariedade global para
interromper a propagacdo do virus.

Em 11 de margo de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela
OMS como uma pandemia. O termo “pandemia” se refere
a distribuicdo geografica de uma doenca, independente-
mente da gravidade.

Estimativas da Organizacdo Mundial da Saude (OMS) mos-
tram que o numero total de mortes associadas direta ou
indiretamente a pandemia de COVID-19 (descrito como “ex-
cesso de mortalidade”) entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de
dezembro de 2021 foi de aproximadamente 14,9 milhdes
(intervalo de 13,3 milhdes a 16,6 milhdes).

21.4 INCENDIO DA BOATE KISS®

Em 27 de janeiro de 2013 a Boate Kiss sediou uma festa
universitaria, em Santa Maria (RS). No palco, se apresentava
a Banda denominada Gurizada Fandangueira, quando um
dos integrantes disparou um artefato pirotécnico, atingindo
parte do teto do prédio, que pegou fogo.

A utilizacdo de instrumento pirotécnico durante show musi-
cal da Banda Gurizada Fandangueira na boate Kiss provocou
a queima da espuma que reveste o teto do estabelecimen-
to, liberando fumaca tdxica que causou a morte de 242 pes-
soas e deixou mais de 600 feridos.

As responsabilidades sdo apuradas em seis processos judi-
ciais. O principal tramitou na 12 Vara Criminal da Comarca,
foi dividido e originou outros dois (falso testemunho e frau-
de processual).

6 Disponivel em: <https://www.tjrs.jus.br/novo/caso-kiss/> e <https://www.mprs.mp.br/hotsite/boatekiss/#! /timeline>.
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215 INCENDIO NO MUSEU NACIONAL’

Na noite do dia 02 de setembro de 2018 o Paldcio de Sao
Cristévao que abrigava grande parte do acervo do Museu
Nacional foi atingindo por um incéndio de grandes propor-
¢Oes. Este foi o maior desastre da histdria da institui¢cdo. Do-
cumentos, livros e colecdes desapareceram; salas de aula,
arquivos e laboratérios viraram cinzas.

Por volta das 19h um incéndio se alastrou pelo Museu Na-
cional, na Quinta da Boa Vista — Rio de Janeiro, instituicdo
que em 2018 comemorou 200 anos e acabou por ter sua
construcdo e, maior parte de seus 20 milhdes de artefatos,
destruidos pelo fogo.

Além de ter sido o lar do rei D. Jodo VI, fundador do museu,
e sua familia, Carlota Joaquina, e os imperadores D. Pedro
| e D. Pedro Il, o prédio abrigava reliquias Unicas conquista-
das nestes dois séculos de histdéria. Entre elas, o mais antigo
féssil humano do pais, encontrado em Minas Gerais e bati-
zado de “Luzia”, a maior colecdo egipcia da América Latina,
a maior e mais importante colecdo indigena, documentos
raros da histéria do pais, entre outras perdas.

216 EMERGENCIA NO LITORAL NORTE PAULISTA®

Em fevereiro de 2023, as chuvas que atingiram municipios
do Litoral Norte acarretaram uma das maiores tragédias
da historia de Sao Paulo. Foi também o maior acumulado
de chuva que se tem registro no pais, com 682 milime-
tros e um rastro incalculdvel de destruicdo. O acumulado
de chuva nas cidades do Litoral Norte paulista passa a ser o
maior registrado no Brasil.

Sdo Sebastido foi um dos municipios mais afetados neste
feriado prolongado de carnaval, com deslizamentos de en-
costas, alagamentos e bairros isolados devido a interdicdo
de vias de acesso. A tragédia acarretou mais de 50 mortos e
dezenas de desaparecidos. Além disso, muitas pessoas fica-
ram desalojadas e perderam seus pertences. A regido tam-

7 Disponivel em: <https://www.museunacional.ufrj.br/see/o_incendio_de_2018.html> e <https://www.apesjf.org.br/
incendio-no-museu-nacional-retrata-o-descaso-governamental-com-a-cultura-a-historia-e-a-educacao-no-pais>.

8 Disponivel em: <https://www.saopaulo.sp.gov.br/ultimas-noticias/litoral-norte-de-sp-registrou-maior-acumulado-
-de-chuva-da-historia-2/> e <https://www.ilhabela.com.br/noticias/o-desastre-do-litoral-norte-e-as-consequencias-
-para-a-regiao/>.
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bém sofreu graves danos materiais, com casas e comércios
destruidos e ruas completamente inundadas.

As consequéncias do desastre vdo além dos prejuizos ime-
diatos. A populagdo local e a economia da regido serdo
afetadas por muito tempo, ja que muitas atividades eco-
ndmicas, como o turismo, foram suspensas ou estdo sendo
realizadas de forma limitada.

Segundo o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de
Desastres Naturais (Cemaden) e o Instituto Nacional de Me-
teorologia (Inmet), o volume de chuvas registrados entre os
dias 18 e 19 de fevereiro no Litoral Norte foram as maiores
ja registradas em 24 horas na histéria do pais.

2.2 UMA CONCLUSAO COMUM NA OBSERVAGAO DOS CASOS CONCRETOS

Embora os diversos desastres retromencionados consubstanciem em causas, for-
mas e consequéncias distintas, ha elementos comuns que servem de licdo para a
compreensdo e enfrentamento (preventivo e repressivo) de desastres.

Nas mais diversas areas da sociedade (poder publico, iniciativa privada, sociedade
civil), a gestdo de riscos abrange estratégias inteligentes e protocolos efetivos para
enfrentamentos de possiveis desastres.

O enfrentamento de desastres subdivide-se em PREVENCAO e RESPOSTA, priori-
zando as atividades preventivas. Quanto maior o enfoque na prevencdo, menor
serd a probabilidade de ter que lidar com tragicas consequéncias catastroficas. A
prevencdo é uma responsabilidade tanto de organizagGes privadas quanto do po-
der publico, em todas as suas esferas de poder.

3. DIREITO DOS DESASTRES - ABORDAGEM JURIDICA

Todas as questGes abrangendo situagdes catastrdficas devem ser estudadas sob o
atual tratamento juridico no que tange a responsabilidade (civil, penal e adminis-
trativa) nos desastres, a qual pode ser imputavel em razdo de conduta omissiva ou
comissiva; dolosa, culposa ou decorrente do risco da atividade (que atrai a respon-
sabilidade objetiva, isto &, independentemente de dolo ou culpa).

Deve-se, outrossim, buscar relacionar o Direito dos Desastres com o arcabouco
normativo vigente do microssistema de Tutela Coletiva e Difusa, analisando a res-
ponsabilizacdo por danos difusos decorrente de desastres e suas repercussdes na
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seara civil, penal e administrativa.

Portanto, indubitavelmente é um tema de eminente relevancia pratica, que carece
de maiores balizas juridico-normativas, doutrindrias ° e jurisprudenciais, as quais
devem ser continuamente aperfeicoadas.

3.1  DIREITO DOS DESASTRES, NA PERSPECTIVA DO
MICROSSISTEMA DE TUTELAS DIFUSAS E COLETIVAS

Em meados de 1970, sob a grande influéncia do jurista italiano Mauro Capellet-
ti, surgiu doutrinariamente o entendimento quanto a necessidade de uma nova
percepcdo do Direito Processual, sobretudo em casos de elevada complexidade e
conflituosidade que atingem grupos de pessoas determinadas ou indeterminadas.

No decorrer dos anos, o pensamento juridico sobre a necessidade de um Direito
Processual Coletivo, que se originou do Direito Europeu, expandiu-se ao mundo
Juridico como um todo. Como fruto disso, hoje, no Brasil, é consagrado um micros-
sistema de Tutelas Coletivas, reconhecido doutrindria e jurisprudencialmente, fun-
damentado precipuamente nos seguintes diplomas legais: Lei de A¢do Civil Publica,
Cdédigo de Defesa do Consumidor e Lei de A¢do Popular.

Inegavel é, no Ordenamento Juridico Patrio, que, embora haja legalmente uma
pluralidade de possiveis legitimados, o Ministério Publico é, indubitavelmente, o
principal legitimado extraordindrio no que tange a Protecdo dos Direitos transindi-
viduais, incumbindo-lhe, sem prejuizo da atua¢do dos demais legitimados, as medi-
das cabiveis Judiciais e Extrajudiciais efetivas, conforme o caso.

Acerca das espécies de Direitos Transindividuais, oportuno, por fim, trazer as dis-
posicdes do Cddigo de Defesa do Consumidor que se incumbiu de conceituar a
matéria:

Cddigo de defesa do Consumidor (CDC) LEI N2 8.078, DE 11
DE SETEMBRO DE 1990.
ART. 81

Paragrafo Unico. A defesa coletiva serda exercida quando se
tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para
efeitos deste cddigo, os transindividuais, de natureza indivi-

9 Cabe enfatizar que doutrinariamente hd uma importante obra que se destaca em relagdo ao complexo tema do Direito
dos Desastres, com relevantes ligdes de Délton Winter de Carvalho e Fernanda Dalla Libera Damacena, grandes espe-
cialistas no tema: WINTER; DAMACENA. Direito dos Desastres. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013.
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sivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e liga-
das por circunstancias de fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para
efeitos deste cddigo, os transindividuais, de natureza indivi-
sivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pes-
soas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma rela-
¢do juridica base;

[ll - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim
entendidos os decorrentes de origem comum.

Vale salientar que as disposi¢des referidas do CDC aplicam-se ndo somente a maté-
ria relacionada ao direito do consumidor, mas, no que for cabivel, a qualquer objeto
de tutela Coletiva, tais quais: demandas ambientais, crianga e adolescente, politica
urbana, probidade administrativa, patriménio publico, saude, educacdo, etc.

O Direito dos Desastres, sendo um ramo inerente do microssistema de Tutelas Co-
letivas, exige a efetiva utilizagdo dos instrumentos processuais cabiveis na tutela de
Direitos Difusos.

Entre os instrumentos para a Tutela Coletiva, podemos citar: Mandado de Segu-
ranca Coletivo, Mandado de Injuncdo Coletivo, A¢do Civil Publica, Inquérito Civil,
Recomendacodes, Termos de Ajustamento de Conduta e Audiéncias Publicas.

3.2 DIREITO DOS DESASTRES, A LUZ DO PROCESSO ESTRUTURAL

Ha de se observar que grande parte das demandas coletivas surgem em razao de
um problema comum: ha uma (ou algumas) causa(s) recorrente(s) que geram os
mesmos prejuizos, individual ou coletivamente considerados. Dito isso, nasce ao
operador do direito a responsabilidade de atacar a origem. Nao basta tratar os
prejuizos inerentes as violagdes legais. E imprescindivel tratar a causa fundamental
e utilizar instrumentos juridicos e legais necessarios para tal, e, se possivel, reestru-
turar atividades, instituicdes e/ou Politicas Publicas, ainda que essa reestruturacdo
demande maior tempo e/ou energia das instituicdes envolvidas. Afinal, quando se
combate verdadeiramente as causas de um problema, provavelmente nao se pre-
cisa lidar com os sintomas. E sob esse viés que nascem os denominados Processos
Estruturais.

Processo Estrutural, portanto, é a operacionalizacao juridico-legal visando resposta
primordialmente resolutiva e a longo prazo, o que demanda grandes planejamen-
tos, controles, fiscalizacdo, didlogo, negociacdo etc. Ndo obstante a maior com-
plexidade que envolve os processos estruturais, é reconhecivel que tal técnica de
resolucao de conflitos é a mais adequada em um auténtico Estado Democratico
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de Direito, que busca efetividade dos valores fundamentais externados pela Carta
Magna de modo a perseguir os preceitos de uma verdadeira sociedade livre, justa
e solidaria.

Desse modo, os processos estruturais rompem um paradigma cldssico no Direito
Processual, que até entdo compreendia o processo como mero meio de resolucdo
de questdes passadas, atribuindo ao Direito, ao processo e aos operadores juridicos
a responsabilidade, também, de olhar para o futuro.

Dito isso, tem-se que Processos Estruturais sdo plenamente cabiveis (e recomenda-
veis) no que tange a tematica dos Desastres.

3.3 DIPLOMAS LEGAIS VIGENTES SOBRE DIREITO DOS DESASTRES

Devemos compreender os diplomas legais vigentes sobre desastres sob um olhar
sistémico e congruente, em observancia ao Didlogo das Fontes, a fim de propor-
mos, dentro da Tutela Coletiva, o nascimento de um Microssistema do Direito dos
Desastres.

Dentre os principais diplomas normativos patrios vigentes quanto ao tema, pode-
mos destacar os seguintes:

) Lei 12.340/2010, que dispde sobre Fundo Nacional de Calamidades Publi-
cas, Protecdo e Defesa Civil e sobre as transferéncias de recursos da Unido
aos orgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a
execucdo de acGes de prevencdo em areas de risco de desastres e de res-
posta e de recuperacdo em areas atingidas por desastres.

Entre as disposicdes da norma ha a imposicdo de o Governo Federal instituir ca-
dastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundacbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos, conforme regulamento. (art. 3-A). Hd também a imposi¢do aos munici-
pios de elaborar Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e instituir 6rgaos
municipais de defesa civil, de acordo com os procedimentos estabelecidos pelo 6r-
gdo central do Sistema Nacional de Protegao e Defesa Civil — SINPDEC; art. 3-A, §29,
inciso Il.

Art. 32-A. O Governo Federal instituira cadastro nacional de
municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de desliza-
mentos de grande impacto, inundac¢des bruscas ou proces-
sos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, conforme regula-
mento. (Incluido pela Lei n? 12.608, de 2012)
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§ 12 A inscricdo no cadastro previsto no caput dar-se-a por
iniciativa do Municipio ou mediante indicacdo dos demais
entes federados, observados os critérios e procedimentos
previstos em regulamento. (Incluido pela Lei n2 12.608, de
2012)

§ 22 Os Municipios incluidos no cadastro deverdo: (Incluido
pela Lei n2 12.608, de 2012)

| - elaborar mapeamento contendo as areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inunda-
¢Oes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos cor-
relatos; (Incluido pela Lei n2 12.608, de 2012)

Il - elaborar Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Ci-
vil e instituir 6rgdos municipais de defesa civil, de acordo
com os procedimentos estabelecidos pelo drgdo central do
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC; (In-
cluido pela Lei n? 12.608, de 2012)

[l - elaborar plano de implantagdo de obras e servicos para
areducdo de riscos de desastre; (Incluido pela Lein 12.608,
de 2012)

IV - criar mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar a
edificacdo em dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamen-
tos de grande impacto, inundac®es bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; e (Incluido pela Lei n2
12.608, de 2012)

V - elaborar carta geotécnica de aptiddo a urbanizagdo, es-
tabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas para a seguran-
¢a dos novos parcelamentos do solo e para o aproveitamen-
to de agregados para a construcdo civil. (Incluido pela Lei n?
12.608, de 2012)

§ 32 A Unido e os Estados, no ambito de suas competéncias,
apoiardo os Municipios na efetivacdo das medidas previstas
no § 29. (Incluido pela Lei n2 12.608, de 2012)

4 Lei 12.334/2010, que Estabelece a Politica Nacional de Seguranga de Bar-
ragens destinadas a acumulagdo de agua para quaisquer usos, a disposicdao
final ou temporaria de rejeitos e a acumulagdo de residuos industriais, cria
o Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranga de Barragens e altera
a redacgdo do art. 35 da Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997, e do art. 40
da Lei n0 9.984, de 17 de julho de 2000.

Uma das importantes novidades legislativas nesse diploma legal, incluidas pela Lei
14.066/2020, é a disposi¢do quanto a Zona de Autossalvamento, Zona de Seguranca
Secundaria e Mapa de Inundacgao, conforme art. 22, IX, X e XI, além da disposicao
guanto ao Plano de Seguranga de Barragem.
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Oportuno ressaltar que é importante e juridicamente cabivel (e necessério) apro-
veitar os recentes avancos legislativos no que tange a seguranca de barragens e
aplicar, sempre que possivel, por interpretagdo analdgica, o enfrentamento de ou-
tras espécies de desastres. Afinal, um microssistema visa justamente propiciar uma
interligacdo dos mecanismos criados para efetiva protecdo de bens juridicos, em
homenagem ao principio da vedacgdo a protecao insuficiente, o qual deve ser ob-
servado pelo poder publico na atividade administrativa, legislativa e jurisdicional.

) Lei 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Prote¢&do e Defesa Ci-
vil e trouxe importantes inovagdes (ja mencionadas) a Lei n? 12.340/2010
e reflexos na Lei n2 12.334/2010 — Politica Nacional de Seguranca de Bar-
ragens.

Em observancia aos referidos diplomas legais, chega-se precisamente a conclusdo
de que a responsabilidade no enfrentamento de Desastres (por meio de prevengao,
resposta, socorro, assisténcia e restauragdo) é competéncia comum de todos os
entes federativos e exige atuacdo proativa de todos os Poderes e Instituicdes da
Republica.

4. DIRETRIZES GERAIS PARA ENFRENTAMENTO DE DESASTRES

Defendemos, no presente trabalho, a necessidade de criacdo de diretrizes e bases
para o enfrentamento de todo e qualquer desastre. Por mais que os desastres te-
nham caracteristicas e naturezas diferentes, compreendemos que ha questdes ba-
silares comuns a todos eles, de modo em que é possivel aventar a formacdo de um
protocolo geral (a exemplo de um POP — Procedimento Operacional Padrao) para
enfrentamento integral de desastres.

Diz-se “enfrentamento integral”, pois o poder publico (por meio de todos os entes e
todos os poderes) deve se preocupar com todas as fases para um adequado enfren-
tamento de desastres: desde a prevengdo até a punigdo de eventuais responsaveis.

Para isso, propde-se que o enfrentamento adequado de desastres baseia-se em
cinco pilares, preferencialmente nesta ordem de prioridade:

PREVENCAO;

PROTECAO (abrangendo Socorro e Assisténcia);

INVESTIGAGAO DIAGNOSTICA PARA FINS PREVENTIVOS;

COMPENSACAO, REPARACAO e RESATAURAGCAO DOS DANOS;

LA A

REPRESSAO (eventual puni¢do no ambito criminal e/ou administrativo).
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Passaremos adiante a abordar sobre cada um deles.

41 PREVENCAO

Busca-se precipuamente evitar, mitigar, fiscalizar, inspecionar, monitorar e alertar.

Esse deve ser o primeiro foco de atuacgdo estatal, pois é o mais efetivo, no qual ndo
se deve medir esforgos para Politicas Publicas, Criacdo de Legislacdo, Estudos, mé-
todos e tecnologias para prevencao de desastres.

Trata-se de uma RESPOSTA ANTECIPADA *° a eventuais desastres.

42 PROTEGAD: SOCORRO E ASSISTENCIA

Caso a prevencgao por algum motivo ndo seja suficiente e ocorra o desastre (previ-
sivel ou ndo), serd necessdria a execu¢do de uma pronta resposta estatal, preferen-
cialmente previamente planejada’’, de modo a garantir uma atuag3o eficiente para
proteger e socorrer vitimas individuais e coletivas, bens juridicos, animais, meio
ambiente e patrimdnio. Portanto, trata-se de uma resposta posterior a ocorréncia
do desastre, mas que exige um planejamento prévio.

Na auséncia de planejamento prévio, cabera aos responsaveis (organizagdes publicas
ou privadas) apenas lidar com uma resposta improvisada **, o que deve ser evitado a
todo custo, pois o improviso ndo deve prevalecer em detrimento do planejamento.

Vale ressaltar que o pilar da protecdo se torna o principal foco (prioridade) apds a
ocorréncia do desastre.

10 RESPOSTA ANTECIPADA: aquela que, por si so, é suficiente para prevenir ou mitigar os efeitos catastréficos. Ou seja,
alguma medida ou barreira fisica ou tecnoldgica que previna os danos no caso de ocorréncia de eventual desastre
inevitavel.

11  RESPOSTA POSTERIOR PLANEJADA: rapida resposta de intervengdo para mitigar os efeitos dos desastres. Deve ser
EXECUTADA imediatamente e urgentemente apds ocorréncia catastréfica, segundo protocolo(s) pré-definido(s)
(equipe preparada, materiais a disposicdo, treinamento, etc.) Exemplo: Zona de Autossalvamento da Politica Nacio-
nal de Seguranca de barragens.

12 RESPOSTA IMPROVISADA: se o gestor ou responsavel (seja o poder publico ou ndo) ndo tiver tomado as medidas
ANTECIPADAS e PLANEJADAS para evitar e mitigar danos decorrentes de eventual desastre, restara apenas a Respos-
ta Improvisada. E certo que de toda forma se deve agir para proteger pessoas, animais, meio ambiente, bens, etc.
Contudo agir sob improviso (isto €, sem planejamento ou protocolo pré-definido) ndo é agdo muito inteligente ou
eficiente. Situagdo de desastre envolve bens juridicos de elevado valor (vidas, patriménio e meio ambiente), o que
exige uma gestdo proba, mas também eficiente e planejada. Nestas situagdes ndo ha margem para erros, e improvi-
sos (por falta de planejamento) sdo temerarios, podendo, inclusive, acarretar agravamento por falta de tempo habil
para discussdo, apreciagdo, estudo, ideias, conclusdes adequadas e treinamentos em momento de pressdo que exija
resposta rapida. Definigdo, estudos, debates e treinamentos antes da ocorréncia de desastre sdo essenciais para
rapida atuagdo eficaz. Improvisos devem ser sempre evitados.
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Esse aspecto protetivo deve abranger dois elementos: o SALVAMENTO (consubs-
tanciado em atividades de socorro, sobretudo no salvamento de vidas) e, também,
a ASSISTENCIA **.

O viés da assisténcia deve englobar a assisténcia material (abrigo, alimentos, agua,
higiene, vestudrio), bem como assisténcia médica, psicoldgica, social e juridica. Es-
tes fatores alinhados (salvamento e assisténcia) sdo essenciais para uma integral
e efetiva protecao das vitimas para que posteriormente possam se reestabelecer
com dignidade.

4.3  INVESTIGAGAO DIAGNOSTICA PARA FINS PREVENTIVOS

Semelhantemente ao que ocorre em investigacdo de acidentes aéreos ', é impres-
cindivel, na eventual ocorréncia de situagGes de catastrofes (independentemen-
te de qual tipo seja), que haja uma equipe técnica especializada e independente,
pronta para apurar as minucias do que ocorreu, a fim de evitar que ocorram casos
analogos futuramente *°. Ressalta-se que essa equipe técnica pode atuar paralela-
mente ou apds as outras equipes responsaveis por salvamento e assisténcia.

Assim, busca-se investigar minuciosamente as multiplas causas, falhas, vulnerabili-
dades, por meio de investigacdes, laudos periciais, relatdrios, a fim de levantar in-
formacgGes e dados confidveis para tragar estratégias para, considerando os pontos
passiveis de melhorias, evitar (ou mitigar a possibilidade de) desastres semelhantes
(no mesmo local e em outros) *°.

13 N&o basta “apenas” salvar a vida de pessoas em evento catastrofico. Apds salvar a vida, deve-se providenciar efetiva
assisténcia aqueles que possivelmente, em decorréncia da catdstrofe, perderam familiares, moradia, alimentos, en-
tre outros. O “salvamento” busca resguardar a vida, a “assisténcia” visa garantir vida com dignidade.

14 “Ainvestigacdo de acidentes aéreos se da por meio de processo realizado no ambito da aviagdo, com o propdsito
de prevenir novos acidentes e que compreende a reunido e a analise de informag@es e a obtengdo de conclusdes,
incluindo a identificagdo dos fatores contribuintes para a ocorréncia, visando a formulagdo de recomendagdes sobre
a seguranga; (...)trabalha com uma série de fatores contribuintes que possuem o mesmo grau de influéncia para a
culminancia do acidente(...)para padronizar procedimentos de apuragdo, analise e recomendagdes, sempre com o
objetivo de evitar a recorréncia de casos. Esta Investigagdo ndo se preocupa em apontar culpados, o que diverge do
trabalho das autoridades policiais. (...) A investigagdo em comento é um procedimento paralelo e independente,
realizado por 6rgdo especializado e voltado unicamente para a prevengdo de novas ocorréncias e melhoria da segu-
ranca”. Disponivel em: <https://www2.fab.mil.br/cenipa/index.php/investigacoes>.

15  Obs.: Ha investigagdo para fins Diagndstico/Preventivos e Investigagdo para Fins Punitivos. Podem ser feitas em con-
junto ou em equipes separadas (mas sempre com didlogo entre as informagdes obtidas). Via de regra, primeiro
é melhor proceder a Investigacdo diagndstica. Com a Conclusdo da Investigagdo Diagndstica por equipe técnica,
sugere-se tomar as seguintes providéncias: 1) Encaminhar o resultado para os responsaveis da “Investigacdo para
fins punitivos” (se for o caso de apuragdo); 2) Com o diagndstico feito, providenciar soluges (administrativas e/ou
normativas) perante o poder publico, iniciativa privada e sociedade (exemplo: aperfeicoamento do protocolo de
seguranga naquela drea como aumentar monitoramento, fiscalizagdo, revisGes, notificaces, alerta, melhorar gestdo
de riscos, tecnologias, etc.);

16 Analisar principais fatores negativos e positivos na origem e no enfrentamento do desastre, também podem ser
dados importantes para constar no relatério, a fim de ficar registrado, para efeitos futuros, as agdes que contribuem
e os que prejudicam no enfrentamento dos desastres).
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4.4 COMPENSACAO E RESTAURACAO

Apds as fases preventivas, protetivas (salvamento e assisténcia) e, paralelamente,
a fase investigativa (para fins diagndstico e preventiva), ndo se pode esquecer dos
esforgos necessarios para a restauragdo e compensagdo dos danos.

Trata-se de conduta ativa que visa ao status quo, ou seja, reestabelecer a normali-
dade ambiental, urbanistica, econ6mica e social, conforme era antes da ocorréncia
dos danos.

A restauracdo pode ocorrer quer por acdes do poder publico, da iniciativa privada,
por atuacdo da comunidade envolvida e de voluntarios, ou mesmo por obrigacdo
de decorrente de eventual responsabilidade civil apurada em processo judicial para
tal. Visa, pois, indenizar (danos individuais e coletivos), pagar, ressarcir, compensar,
restaurar ou reconstruir, conforme cabivel.

45 REPRESSAQ

Como ultimo pilar no enfrentamento de desastres, ndo se pode olvidar da atividade
repressiva, que visa a puni¢cao no ambito Penal ou Administrativo e possui carater
retributivo e, de certo modo, pedagdgico, servindo de exemplo para o causador do
desastre (por agdo ou omissdo), bem como para aqueles que se encontrarem em
situagBes analogas.

Portanto, em suma, a fase repressiva trata-se de punicio penal e/ou administrativa,
de carater retributivo e pedagdgico (geral e especial).

Havendo, pois, imputac¢do de responsabilidade (em regular processo penal ou ad-
ministrativo) legitimamente comprovada ou juridicamente reconhecida, por meio
da atuacgdo dos 6rgdos competentes (Administracdo Publica, Policia Judiciaria, Po-
der Judiciario e Ministério Publico), deve-se, por fim, efetivar as penas cabiveis nas
medidas da legislacdo vigente.

Portanto, em observancia aos pilares aqui propostos, conclui-se que as atividades
de PREVENCAO, PROTECAO, INVESTIGACAO, REPARACAO e REPRESSAO s3o essen-
ciais para o verdadeiro enfrentamento integral de situa¢des calamitosas.
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CONCLUSAO

Como resultado do presente trabalho, conclui-se que é imprescindivel identificar,
estudar minuciosamente cada desastre ocorrido (o que, como, quando, por que,
causas, consequéncias) a fim de aprender com as situa¢Ges passadas para evitar
desastres futuros.

O aprendizado constante sobre os desastres é valido mesmo que em outra situacao
de tempo e lugar: ou seja, desastres antigos e desastres ocorridos em outros paises
(e outros locais) sdo licbes e alerta para que ndo se espere situacdo semelhante
ocorrer no seu pais, estado ou cidade.

Portanto, em verdade, deve-se abordar a gestdo e o enfrentamento dos desastres
olhando para o passado, presente e futuro:

4 PASSADO: aprender, identificar, para posteriormente embasar melhores
acOes estratégicas preventivas, protetivas e repressivas;

4 PRESENTE: empenhar maximo esforco e recursos possiveis (pessoal, inte-
ligéncia, recurso cientifico, financeiro, material e gestdo com responsabi-
lidade);

4 FUTURO: fazer estimativas de andlises de impactos (Gestdo de Risco — Es-
tudo de Impacto — Licenciamento), ja antecipando e formulando estraté-
gias para prevenir, evitar e mitigar eventuais danos futuros.

Podemos perceber, ademais, que o Ordenamento Juridico brasileiro contempo-
raneo, com seus atuais diplomas legais, regras e principios, estd em fase ainda
embriondria no que tange a tematica dos desastres, razdo pela qual demanda-se
aperfeicoamento constante para que a legislagdo e as politicas publicas estejam
realmente preparadas para um devido enfrentamento de desastres no Pais. O efe-
tivo enfrentamento de situagdes catastroéficas exige estudo, prevengdo, treinamen-
to, monitoramento, protecdo de vitimas, salvamento, assisténcia, investigacdo,
compensacado, restauracdo e responsabilizacao.

Por todo exposto, espero, por fim, que o presente trabalho possa inspirar pessoas
a se interessar pelo tema e porventura colaborar em algum grau com a atuacao
do poder publico no enfrentamento dos desastres, com as ideias aqui propostas,
as quais podem servir de inspiracdo para o Poder Executivo em nivel municipal,
estadual ou federal (na formulagado de politicas publicas e, estratégias, protocolos e
mecanismos) e Poder Legislativo (na formulagdo de diplomas legais que acarretem
efetivas melhorias na prevencdo e resposta estatal em situagdes catastroficas).
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RECUPERAGAO DE DESASTRES NO BRASIL:

UMA ANALISE LEGAL E POLITICA

Fernanda D. L. Damacena’

Resumo: O objetivo deste capitulo foi identificar lacu-
nas legislativas e prover um conjunto de proposi¢Ges
para o aprimoramento do arcaboug¢o normativo na-
cional especificamente no que tange ao processo de
recuperacao de desastres. O levantamento normati-
vo realizado visa informar futuros esforgos legislativos
qgue favoregam processos de recuperagao melhores,
mais seguros, bem organizados e estruturados. Para
fins de recorte metodolégico, a andlise focou-se nos
aspectos governanga e financiamento. A pesquisa
identificou trés eixos principais para o aprimoramen-
to da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil em
matéria de recuperacdo de desastres: i) detalhamen-
to de previsoes legais e defini¢Ges ja existentes; ii) re-
gulacdo de matérias importante para o aprimoramen-
to da governanga, mas sobretudo do financiamento
para recuperacdo; iii) a urgente necessidade de regu-
lamentacdo de previsdes legais ja existentes.

Palavras-chave: Lei. Desastre. Reocupacdo. Gover-
nanga. Financiamento.

INTRODUGAO

! Advogada, consultora e pesquisa-
dora especialista em desastres. Pes-
quisadora nos seguintes projetos e
grupos de pesquisa: “A Seguranca
Alimentar das Familias Vulneraveis
na Regido Oeste da Cidade de Sdo
Paulo em Tempos de Covid-19” —
CNPQ/UNIFESP; “Ecossistemas,
Saude Coletiva e Desastres CNPQ/
CEMADEN”"; “Ciéncia cidad3d na
prevencdo de riscos e desastres
- CNPQ/CEMADEN”; “Reducdo
de Riscos de Desastres Sociais —
CNPQ/UNIFESP.

Em consonancia com uma das missdes do Direito dos Desastres, de fornecer apoio
aos governos no desenvolvimento e aprimoramento de leis, politicas, estratégias e
planos para gestdo de risco e de desastres, o objetivo deste capitulo é identificar
lacunas legislativas e prover um conjunto de proposi¢des para o aprimoramento do
arcabougo normativo nacional especificamente no que tange ao processo de recu-
peracgdo de desastres. O levantamento normativo realizado visa informar futuros
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esforgos legislativos que favorecam processos de recuperagdo melhores, mais se-
guros, bem organizados e estruturados. Para fins de recorte metodoldgico a andlise
focou-se nos aspectos governanga e financiamento.

A pesquisa mapeou leis, politicas, estratégias, planos e projetos de leis federais
gue abordam a fase de recuperagdo de desastres. Utilizou-se de ferramenta da
pesquisa online, sendo o critério temporal adotado o de dez anos (2012-2022), sen-
do as palavras-chave utilizadas: desastre, calamidade, recuperacao, reabilitacdo e
reconstrugao.

Devido a extensao territorial, posicdo geografica e niveis de desigualdade, o Brasil
é um pais com um perfil abrangente de desastres. Apesar de possuir um quadro
legislativo ja estruturado sobre a matéria, uma série de desafios e lacunas podem
ser observados em termos normativos. Para os propdsitos deste estudo, foram se-
lecionados desde os arranjos legais até os mecanismos institucionais que regulam
a fase de recuperacdo de desastres. Embora o conceito adotado seja o de uma re-
construcdo ampliada, inclusiva e que considera diversos outros aspectos, a opgao
pela observacao da governanca e gestdo financeira justifica-se pelo fato de ambos
representarem a base estruturante ndo apenas do processo de recuperagdo, mas
para o aprimoramento dos Sistemas de Protecdo e Defesa Civil no Brasil.

1. RECUPERAGAO DE DESASTRE: PROLEGOMENOS

N3o existe uma definicdo Unica ou uniforme de recuperac¢do na literatura sobre
desastres. No entanto, ha consenso ” no sentido de que se trata da restauracdo
ou melhoria dos meios de subsisténcia, da saude, dos ativos, sistemas e atividades
econdmicas, fisicas, sociais, culturais e ambientais, de uma comunidade ou socie-
dade afetada; tudo alinhado com os principios do desenvolvimento sustentavel e
as perspectivas de reconstruir melhor e de forma mais segura, com base no que
propde o Marco Sendai para evitar ou reduzir o risco de desastres futuros °. Essa
sera a abordagem conceitual adotada por este trabalho.

Além da perspectiva conceitual, a discussdo sobre a importancia de uma definicdo
a respeito de como reconstruir passou a ser objeto de debate com o passar do tem-
po. Nasce assim a expressao “reconstruir melhor” (buld back better), que aparece
pela primeira vez, em 2006, no Relatério do Enviado Especial do Secretério-Geral

2 Exemplo: UNESCO. Culture in City Reconstruction and Recovery, 2017, p.12. Disponivel em: <http://hdl.handle.
net/10986/30733UNDP>. Acesso em: set. 2022.

3 UN Office for Disaster Risk Reduction. Terminology on Disaster Risk Reduction, 2017. Disponivel em: <https://www.
undrr.org/terminology>. Acesso em: set. 2022.
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da ONU para a Recuperac¢do do Tsunami da Indonésia. Naquele momento, foram
elencadas dez proposices “ norteadoras iniciais para uma melhor reconstrugdo °.
Esse foi um inicio de trabalho que tem sido aprimorado por décadas.

O numero de publicacdes técnicas que discutem ou se referem a reconstruir me-
Ihor aumentou constantemente nos ultimos dez anos. Desde 2006, diversas revi-
sdes de literatura ° revisam seu conteido com alguma aprimoragdo. Observam-se,
contudo, dificuldades praticas de aplicacdo do conceito. Um dos pontos destacados
nesse sentido esta relacionado a constatagdo de que a reconstrugao das estruturas
fisicas e da economia muitas vezes ofusca a recuperacgao social, cultural e psicolé-
gica. A falta de um conjunto de indicadores amplamente aceitos para avaliar o que
seria uma melhor reconstrugao é outra questdao mencionada. Observa-se, ainda,
gue, embora os padrées e a pesquisa tenham continuamente enfatizado a impor-
tancia de abordagens lideradas pela comunidade e centradas nas pessoas, isso ra-
ramente é implementado na préatica’.

Buscando enfrentar uma dessas questdes e definir alguns indicadores, o relatério
Global Facility for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR), de 2018, apresentou
trés estratégias para reconstruir melhor: “(1) uma reconstrucao mais forte, (2) uma
reconstrugdo mais rapida e (3) uma reconstrugdo mais inclusiva”. O documento for-
nece exemplos praticos de boas praticas de desenvolvimento e refor¢o de padrées
de construcdo resilientes e programas de capacitacdo (Republica Dominicana, Fiji
e Nepal); processos simplificados para rapida reconstrucao e recuperagao (incluin-
do Colombia, Indonésia e Turquia); e redes de seguranca social adaptativas para
abordagens de recuperagdo mais inclusivas (Fiji) °. De acordo com a proposta, as
trés estratégias mencionadas devem estar alinhadas com a orientacdo para uma
legislacdao de reconstrugdo melhor e eficaz.

Mannakkara e Wilkinson ? argumentam que, para garantir a implementac3o eficaz
do processo de recuperacdo, a legislacdo deve abordar: (1) conformidade e (2) fa-
cilitacdo. Com relacdo a conformidade, haveria, segundo os autores, a necessidade

4 GFDRR. Global Facility for Disaster Reduction and Recovery. Bringing resilience to scale. p. 3. Disponivel em: <fi-
le:///C:/Users/FERNANDA/Documents/GFDRR%20AR%202018 WEB.pdf>.

5 CLINTON, W. J. Lessons Learned from Tsunami Recovery: Key Propositions for Building Back Better. Office of the
UN Secretary-General's Special Envoy for Tsunami Recovery, 2006. Disponivel em: <https://reliefweb.int/report/thai-
land/lessons-learned-tsunami-recovery-key-propositions-building-back-better>. Acesso em: set. 2022.

6 GLENN, Fernandez; AHMED, Iftekhar. Build back better approach to disaster recovery: Research trends since 2006.
Progress in Disaster Science. v. 1, n. 2, 2019.

7  GLENN, Fernandez; AHMED, Iftekhar. Build back better approach to disaster recovery: Research trends since 2006.
Progress in Disaster Science. v. 1, n. 2, 2019.

8  GFDRR. Global Facility for Disaster Reduction and Recovery. Bringing resilience to scale. p. 46-48. Disponivel em:
<file:///C:/Users/FERNANDA/Documents/GFDRR%20AR%202018_WEB.pdf>.

9 MANNAKKARA, Sandeeka; WILKINSON, Suzanne. Post-Disaster Legislation for Building Back Better. Construction Law
Journal. v. 495, n. 498, 2013, p. 6-8.
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de impor requisitos regulamentares para uma reconstrucao segura e de boa qua-
lidade (por exemplo, leis, de planejamento do uso do solo, cddigos de construcao,
padrdes de construgdo) e aumentar a conscientizagdo sobre esses requisitos regu-
lamentares. No que diz respeito a facilitacdo, destacam a importancia de remocao
de burocracias desnecessadrias a fim de facilitar as atividades, incluindo, por exem-
plo, processos que permitam a aceleragdo para licengas de construgao e processos
acelerados processos de licitacao.

No Brasil, embora o atual conceito legal de recuperacao de desastre se aproxime
bastante das linhas anteriormente escritas, sua implementacdo pratica ainda de-
pende do aprimoramento de pelo menos duas questdes basicas: governanca e fi-
nanciamento. A apresentacdo da assimilagdo histdrica do conceito de reconstrucao
pela legislacdo nacional de protecdo e defesa civil € o primeiro passo para a com-
preensdo do estado da arte atual.

2. PRINCIPAIS LEIS, POLITICAS E PLANOS SOBRE RECUPERAGAQ
DE DESASTRE NO BRASIL

As primeiras iniciativas normativas ligadas a defesa civil no Brasil nascem de uma
perspectiva de seguranca dirigida a populagdo dos paises envolvidos na Segunda
Guerra Mundial. O primeiro esboco legal nacional de Defesa Civil decorre de um
afundamento, na costa brasileira, de navios de passageiros, com 56 vitimas. As dis-
posicdes legais posteriores ao evento, os Decretos-Lei n? 4.624/42, n2 4.716/42 e n2
5.861/43, trataram inicialmente do denominado “Servico de Defesa passiva antiaé-
rea” e, posteriormente, do “Servico de Defesa Civil e Diretoria Nacional de Defesa
Civil”.

As previsoes legais relacionadas a fase de recuperagao aparecem sutilmente no De-
creto n? 97.274/88, que tratava sobre a organizacdo do Sistema Nacional da Defesa
Civil — SINDEC*°. Os Decretos n2 895/93 e n2 5.376/2005 seguiram linhas semelhan-
tes ao de 1988 e acabaram sendo revogados pelo Decreto n2 7.257/10, que, por sua
vez, foi parcial e totalmente revogado pelos Decretos n2 10.593/20 ** e n2 11.219,

10 Neste Decreto, a fase da recuperagdo de danos em situagdo de emergéncia ou estado de calamidade aparecia entre
o0s objetivos do sistema nacional; como incumbéncia do Ministério dos Transportes (no sentido de adogdo de medi-
das de recuperagdo dos sistemas viarios federais, terrestres, fluviais e maritimos); como atribui¢do do Ministério de
Habitagdo e bem-estar social (abertura de linha de crédito especial objetivando a recuperagdo de bens atingidos, a
construgdo de moradias para populagdo de baixa renda e assisténcia social as populagdes, com vistas a execugdo de
planos e programas de defesa civil); e como competéncia da secretaria da presidéncia (dar prioridade a alocagdo de
recursos para assisténcia as populag@es e realizagdo de obras de recuperagdo nas areas atingidas).

11  BRASIL. Decreto n210.593/20. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decre-
to/D10593.htm>. Acesso em 10 ago. 2022.
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de 2022 "%, respectivamente.

Apenas a partir de 2010 é que um arcabouc¢o normativo mais estruturado sobre a
matéria comeca a ganhar feicdo. Atualmente ele ja pode ser considerado robusto,
compondo-se por leis, decretos, portarias e instru¢des normativas. Para os fins de
recorte deste texto, serdo destacadas as Leis n2 12.340/10 **, n® 12.608/12 ** e n?®
12.983/14 %, as quais compde um eixo estrutural normativo federal basico sobre
gestdo de riscos e desastres no Brasil *°. Em ambito federal, essas leis estdo parcial-
mente regulamentadas pelos Decretos n? 7.257/10; n? 10.593/20; n2 10.692/21 */;
n? 10.689/21 % n2 11.219/22 .

A Lei n2 12.340/10 dispGe sobre as transferéncias de recursos da Unido aos érgdos
e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execuc¢do de acles de
prevencdo em areas de risco, resposta e recuperacao em areas atingidas por desas-
tres, e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil.
De forma absolutamente inovadora em comparagdo aos parametros histéricos, o
Decreto n? 11.219/22, que a regulamenta, dedica uma sec3o especifica para a fase
de recuperacgdo. Contudo, apesar do avango, a abordagem do ato do Poder Execu-
tivo focou-se apenas na perspectiva da distribuicdo e fiscalizagdo de recursos oriun-
dos de uma Unica via, o que tem se mostrado insuficiente e é insustentavel para o
atendimento de todas as fases do desastre, conforme se explicara a seguir.

12 BRASIL. Decreto n210.593/20. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2022/Decre-
to/D11219.htm#tart41>. Acesso em: 14 set. 2022.

13 BRASIL. Lei n2 12.340/10. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2010/lei/112340.
htm>. Acesso em: 10 ago. 2022.

14 BRASIL. Lei n2 12.608/12. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/lei/112608.
htm>. Acesso em: 10 ago. 2022.

15  BRASIL. Lei n2 12.983/14. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02011-2014/2014/Lei/L12983.
htm>. Acesso em: 10 ago. 2022.

16 Asleisn?12.340/10 e n2 12.608/12 sdo fruto de medidas provisdrias editadas pelo governo federal, posteriormente
convertidas em lei. A primeira decorreu dos graves desastres relacionados com deslizamentos e inundag&es ocorri-
dos no estado de Santa Catarina e Rio de Janeiro. A lei de 2012 é fruto do maior desastre da histéria da regido Serrana
do Rio de Janeiro e do Brasil, com mais de 900 mortos confirmados. A lei de 2020 foi impulsionada pelos desastres
de Mariana e Brumadinho.

17 Regulamenta as Leis n2 12.340/10 e n2 12.608/12 com foco em prevengdo. Institui o Cadastro Nacional de Muni-
cipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos
Geoldgicos ou Hidroldgicos Correlatos.

18 Regulamenta a Lei n® 12.608/12. Institui o Grupo de Apoio a Desastres no ambito do Ministério do Desenvolvimento
Regional. Disponivel em: <https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/134/1/PRT_SENASP_2020_2.pdf>. Acesso em: 25
ago. 2022.

19  Como o Brasil ¢ uma federagdo, estados e municipios também possuem suas competéncias legislativas em relagdo a
matéria.
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Posteriormente a Lei n2 12.340/10, que tinha uma vis3o inicial de resposta, entrou
em vigor a Lei n? 12.608/12, que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil. Nesse momento, observam-se duas mudancas importantes. Primeiro, a pers-
pectiva histérica de defesa sede lugar a nogado de protecdo. Essa é uma mudanga
fundamental, pois traz uma orientacdo de conduta mais abrangente, para além da
resposta, a todos os entes federados. Segundo, ha uma nova postura em relagéo a
prevencao, ainda que formalmente.

A recuperacdo é mencionada, expressamente, nas a¢oes (artigo 39), diretrizes (ar-
tigo 49), objetivos (artigo 52) da politica nacional, bem como no momento em que
autoriza a criacdo de um sistema de informac¢des de monitoramento de desastres
informatizado, por meio de base de dados, compartilhada entre os integrantes do
Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil, com o objetivo de gerar o comparti-
Ihamento de base de dados entre os integrantes do sistema nacional de protecao e
defesa civil (artigo 13).

No Decreto n2 10.593/20, que regulamenta alguns aspectos da Lei n2 12.608/12,
a recuperagdo também aparece como parte da definicdo de “protecdo e defesa
civis” (artigo 10, X) *°, assim como na defini¢o de estado de calamidade publica
e situagdo de emergéncia, conforme artigo 22, VIl e XIV**. Além disso, reiterando
disposicOes legais anteriores, o decreto traz a fase de recuperagao como um dos
objetivos do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (artigo 11, VI).

Com excegdo do Decreto n2 11.219/22, que pontua detalhadamente os passos para
obtencdo de recurso pela via da transferéncia da Unido aos demais entes federa-
dos, nenhuma regulacdo ou regulamentacdo prioriza a definicdo de critérios ou
indicadores do processo de recuperagdo. Nao por outra razdo, observa-se que cada
processo de recuperacdo de desastre no Brasil tem adotado uma abordagem.

Em termos conceituais, a legislacdo brasileira segue a linha da literatura internacio-
nal e documentos internacionais. Nesse sentido, estabelece que as a¢des de recu-
peragdo abrangem a reconstrugdo compreendidas como:

Medidas desenvolvidas apds a ocorréncia do desastre des-
tinadas ao restabelecimento da normalidade social que
abrangem: a reconstrucdo de infraestrutura danificada ou

20 “Conjunto de agles de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperagdo destinadas a: a) evitar ou minimi-
zar os efeitos decorrentes de desastre; b) preservar o moral da populagdo; e c) restabelecer a normalidade social e
torné-la resiliente”.

21 VIl situacdo anormal provocada por desastre que causa danos e prejuizos que impliquem o comprometimento
substancial da capacidade de resposta do Poder Publico do ente federativo atingido ou que demande a adogdo de
medidas administrativas excepcionais para resposta e recuperacgdo. XIV situacdo de emergéncia: situagdo anormal
provocada por desastre que causa danos e prejuizos que impliquem o comprometimento parcial da capacidade de
resposta do Poder Publico do ente federativo atingido ou que demande a adogdo de medidas administrativas excep-
cionais para resposta e recuperagao.
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destruida, a recuperacdo do meio ambiente e da economia
(artigo 29, IV, do Decreto n2 10.593/20).

A Portaria n2 2/20°? da Secretaria Nacional de Seguranca Publica também concei-
tua de a¢Ges de reconstrugdo (artigo 29, V). Apesar de nao diferir do Decreto Fede-
ral, a definicdo é mais exemplificativa:

acles de carater definitivo destinadas a restabelecer o
cendrio destruido pelo desastre, como a reconstrucdo ou
recuperacdo de unidades habitacionais, infraestrutura pu-
blica, sistema de abastecimento de dgua, acudes, pequenas
barragens, estradas vicinais, prédios publicos e comunita-
rios, cursos d’agua, contengao de encostas, entre outras es-
tabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento Regional.

Todavia, nem as leis federais, nem os decretos regulamentadores mencionam os
principios build back better ou build back safer. O Decreto n2 11.219/22 traz uma
mengao a respeito e faz o importante alerta para a relevancia da seguranga ao es-
tabelecer que os recursos recebidos ndo podem ser aplicados em reconstrucdes de
areas de risco. Ainda assim, ndao ha uma defini¢do a respeito dos critérios de um ou
outro, que ag¢des os caracterizam, quais atores estariam envolvidos nesses proces-
SOS e quais 0s seus papéis.

O desenvolvimento do 12 Plano Nacional de Protecao e Defesa Civil, que esta sendo
realizado neste momento, é uma oportunidade importante para o aprimoramento
desse tipo de questdo. De acordo com o Decreto n? 10.593/20, que disp&e sobre o
assunto no capitulo IV, o Plano Nacional de Prote¢do e Defesa Civil serd elaborado
sob a coordenacgdo da Secretaria Nacional de Protecao e Defesa Civil, e compreen-
de o conjunto de principios, diretrizes e objetivos que norteardao a estratégia de
gestdo de riscos e de desastres a ser implementado pelos entes federados, de for-
ma integrada e coordenada.

O Plano esta em fase de elaboracdo ha alguns meses e, quando finalizado, devera
estabelecer prazos para revisdes periédicas, devendo os planos estaduais, distrital
e municipais de protec¢do e defesa civil ser elaborados em articulagao com o dispos-
to nacionalmente. Abre-se, assim, uma janela de oportunidades para o aprimora-
mento da legislacdo e governanca de desastres e riscos no pais. De acordo com o
Decreto n2 10.593/20, um dos principios do Plano Nacional é o fortalecimento da
governanca diante de riscos e desastres. As linhas a seguir sdo dedicadas a demons-
trar como a fase de recuperagdo aparece nesse aspecto.

22 Disponivel em: <https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/134/1/PRT_SENASP_2020_2.pdf>. Acesso em: 25 ago. 2022.
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3. ARRANJO INSTITUCIONAL E COMPETENCIAS NO PROCESSO DE
RECUPERACAO DE DESASTRE

No Brasil, por definicdo legal, os érgdos e as entidades integrantes dos sistemas
federal, estadual, distrital e municipal de protecao e defesa civil atuardao de forma
articulada, sem vinculagdo hierarquica, sob a coordenagdo da Secretaria Nacional
de Protecdo e Defesa Civil. A Secretaria exerce as fungGes do érgdo central Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil e de coordenacdo do Sistema Federal de Pro-
tecdo e Defesa Civil (artigo 52 do Decreto n2 10.593/20). Entre suas competéncias
estdo a: i) coordenacdo e o apoio técnico ao Sistema Nacional; e a ii) articulacdo
com os Orgaos e as entidades federais para a execugao das acdes de gerenciamento
de riscos e de desastres no ambito do Sistema Federal (artigo 52, pardgrafo unico, |
e ll, do Decreto n2 10.593/20).

De acordo com a Lei n2 12.608/12, cada ente federado possui competéncias ex-
pressamente definidas em matéria de gerenciamento de risco (a¢Ges preventivas) e
de pds-desastre, em que se insere a recuperacao.

Assim, a Unido cabe: i) definir diretrizes e aprovar planos de trabalho de a¢Ges de
recuperacdo em dreas atingidas; ii) efetuar os repasses de recursos aos entes be-
neficidrios, de acordo com os planos de trabalho aprovados; iii) fiscalizar o atendi-
mento das metas fisicas desses planos, exceto nas a¢Ges de resposta; e iv) avaliar o
cumprimento do objeto relacionado as acdes previstas.

Perceba-se que, nesse arranjo institucional, a Unido compete apoiar aos sistemas
de protecao e defesa civil estaduais, distrital e municipais. Significa que esses sis-
temas serao coordenados pelos respectivos drgaos ou equivalentes, os quais, tam-
bém por determinacao legal, deverao se estruturar para executar a Politica Nacio-
nal de Protecdo e Defesa Civil no seu ambito (artigo 62 do Decreto n2 10.593/20).

Os estados, por sua vez, possuem duas competéncias em relagdo a fase de recupe-
racdo: i) fornecer dados e informacGes para o sistema nacional de informacdes e
monitoramento de desastres; e ii) dever de estimular a reorganizagdo do setor pro-
dutivo e a reestruturagdo econdmica das areas atingidas por desastres. Mas, apesar
de ambas situacdes externalizarem uma orientacdo de conduta geral da Politica
Nacional sobre agdes voltadas a recuperagao, ndo ha um detalhamento a respeito
de como desenvolvé-las na pratica.

Os municipios possuem competéncias mais voltadas as demais fases do ciclo de de-
sastre. Em relacdo a recuperagdo, nos termos da Lei n? 12.608/12, “devem proce-
der a avaliacdo de danos e prejuizos das areas atingidas”. Essas informacdes sao re-
levantes para solicitagao de recursos para resposta, e é basicamente para isso que
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sdo utilizadas. Ndo resta duvidas, contudo, de que o locus tanto do desastre quanto
do processo de reconstrucdo possui um papel muito mais relevante do que esse.

Apesar de pouco abordada, essa questdo é muito importante porque, na pratica,
chega um momento em que a fase de recuperacdo tende a caminhar como uma
gestdo de projeto especifico de governanca local (ainda que com apoio de recursos
oriundos de um ou mais ministérios do governo federal). Em uma linha de tempo
relativamente curta apds o desastre, o afastamento da coordenacdo-geral do sis-
tema em relagdo a um determinado desastre é consequéncia natural tendo em
vista que uma gestdo federal integral é praticamente impossivel. Dois fatores pri-
mordiais tornam muito dificil uma gestdo de recuperacdo desse tipo no Brasil: i) o
nuimero de decretos de situacdo de emergéncia aumenta diariamente (e tende a
aumentar mais) e ii) o orcamento, isoladamente, é insuficiente.

N&o por outra razdo, o Decreto n? 10.593/20 determina que os sistemas de prote-
¢do e defesa civil (federal, estadual e municipal) se estruturem e conversem entre
si numa gestdo integrada de risco e de desastre. Essa é uma novidade legislativa
importante em termos de arranjo institucional. Trata-se de orientagao voltada a au-
tonomia do sistema municipal, ainda que de forma articulada com os demais. Pelo
fato de ser nova a previsao, ainda depende de uma série de mudancas para efeti-
vamente funcionar. A maioria das defesas civis municipais brasileiras é totalmente
dependente da Unido em matéria de recursos financeiros, e ndo esta preparada
em termos estruturais, de capacitacdo e governanca. Isso reflete diretamente na
falta de prevencdo e no processo de recuperagao, pois nesse Ultimo as dificuldades
ficam exacerbadas.

Exemplo dessa afirmagdo pode ser constatado pela antiga previsdo da Lei n?
12.340/10 a respeito da instituicdo, pelo governo federal, de um cadastro nacio-
nal de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagGes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
(Artigo 32-A). De acordo com a previsdo legal, os municipios incluidos no cadastro
devem observar uma série de requisitos. Um deles diz respeito a elaboracdo de
um Plano de Contingéncia de Protec¢do e Defesa Civil, com a indicagdo das respon-
sabilidades de cada érgdo na gestao de desastres, especialmente quanto as acdes
de preparagdo, resposta e recuperacgdo (artigo 32-A, § 79, 1). Ou seja, desde 2010
ha o reconhecimento da importancia de haver uma melhor definicdo em termos
de governancga no processo de recuperacdo. Ocorre que essa parte da lei so foi
regulamenta mais de uma década depois, pelo Decreto n? 10.692/2021. Apesar de
extremamente importante, em 2022, o manejo dessa obrigacdo legal ainda é uma
dificuldade para muitos municipios. O regulamento permite a inscrigdo dos munici-
pios por meio de: i) solicitagdo do Municipio; ou ii) indicagdo do Estado ou da Unido.
Na segunda hipdtese, a inscricdo no cadastro ficara condicionada a manifestacdo
prévia do Municipio que houver sido indicado, e o Estado ou a Unido devera prestar
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ao Municipio o apoio necessario ao levantamento dos dados sobre a existéncia de
areas de risco de desastres a que se referem os § 12 ao § 32 do artigo 39, observa-
do o disposto no § 32 do art. 32-A da Lei n? 12.340/10. Em resumo, sem apoio da
Unido, esse processo tende a ndo ocorrer. Entre os principais motivos estdo a falta
de recursos materiais e imateriais (pessoal) dos municipios para o atendimento de
todos os estudos legalmente previstos.

Considerando que a perspectiva da governanca envolve entes publicos, privados,
iniciativa privada, terceiro setor e comunidade, além dos entes federados, outros
atores sao importantes no processo de recuperagdo. Alguns precisam considerar a
recuperacao de desastre em suas atuacdes, caso das agéncias reguladoras. Outros
precisam ser considerados, pois ja desenvolvem uma fungdo pratica, em que pese
nao possuam o reconhecimento legal.

31  AGENCIAS REGULADORAS

Diferentemente de outros paises do mundo, o Brasil ndo possui uma agéncia regu-
ladora voltada a reducdo de riscos e desastres. Uma breve analise das leis federais
instituidoras das agéncias reguladoras brasileiras existentes, bem como dos decre-
tos que as regulamentam, permite afirmar a existéncia de pouca e, na maioria das
vezes, nenhuma preocupacdo com riscos e desastres. Essa afirmacgdo é ainda mais
verdadeira para a fase de recuperacdo. Apesar disso, alguns planos e projetos fo-
ram identificados, conforme se verificard na sequéncia.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar foi criada pela Lei n2 9961/00 **, como
orgdo de regulagao, normatizagao, controle e fiscalizagdo das atividades que ga-
rantam a assisténcia suplementar a saude. Em nenhum momento a lei menciona
os termos desastre ou calamidade, tampouco seu processo de recuperacado. Entre
as estratégias para a gestdo da saude no pais, previstas pelo Plano Nacional de
Saude 2020-2023 **, estdo os Centros de Operacdes de Emergéncia em Saude, que
tém por objetivo promover a resposta coordenada por meio da articulacdo e da
integracdo dos atores envolvidos. De acordo com esse planejamento, que provavel-
mente deve ser substituido pelo atual governo, a estruturacdo desses centros deve
permitir a analise dos dados e das informacGes para subsidiar a tomada de decisdo
dos gestores e técnicos, na definicdo de estratégias e agdes adequadas e oportunas

23 BRASIL. Lei n2 9961/00. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9961.htm#:~:text=L9961&tex-
t=LEI%20N0%209.961%20DE%2028%20DE%20JANEIRO%20DE%202000.&text=Cria%20a%20Ag%C3%AANCia%20
Nacional%20de, ANS%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias>. Acesso em: 10 ago. 2022.

24 Disponivel em: <https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_nacional_saude_2020_2023.pdf>. Acesso em:
jul. 2022.
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para o enfrentamento desse tipo de situagdo. Como o préprio nome do plano elu-
cida, esses centros tém vocacdo para resposta, de modo que o planejamento para
a recuperagdo ndo é, ao menos do ponto de vista da legislagado federal, prioridade.

A proposta do Programa Vigidesastres propunha uma atuacdo baseada em acdes
de redugdo do risco, manejo e recuperagdo de desastre e seus efeitos **. Até o final
do mandato do antigo governo, o programa ainda nao havia sido totalmente im-
plementado. Até o final desta pesquisa, ndo foi possivel obter informacdes se sua
implementagdo prosseguira na atual gestdo federal.

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria foi criada pela Lei n2 9.782/99 *° para o
exercicio de atividades de regulagao, normatizagcao, controle e fiscalizagdo na area
de vigilancia sanitaria. Em matéria de desastre, a lei estabelece que uma das com-
peténcias da Unido no ambito do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria é “atuar
em circunstancias especiais de risco a saude”, ou seja, uma diretriz ampla sobre
gerenciamento de risco. Na legislacdo federal ndo hd previsdao especificamente vol-
tada a recuperacdo. A Politica Nacional de Vigilancia em Sadde (PNVS), por sua vez,
estabelecida pela Resolugio n2 588/2018 do Conselho Nacional de Saude, preconi-
za que medidas de prevencdo, controle e contencdo de riscos, danos e agravos a
saude publica devem ser estabelecidas como um processo continuo no ambito do
SUS, em suas trés esferas de gestdo. Nesse contexto, é de competéncia da Secreta-
ria de Vigilancia em Saude (SVS) aprimorar a sua capacidade de gestdo do risco,
contemplando medidas para sua reducdo, manejo de emergéncias e recuperacao
dos seus efeitos, melhorando sua estrutura organizacional e seu processo de traba-
Iho para obter a capacidade institucional e operacional. De acordo com o Plano de
Contingéncia em Saude Publica de 2019, a atuacdo do Setor Saude nas emergéncias
em saude publicas abrange recuperagdo (reabilitacdo e reconstrucgdo). Esse plano é
um dos poucos documentos que especificamente procura definir estratégias de
recuperacdo”’.

25 Informagdes disponiveis em: <https://www.gov.br/saude/pt-br/composicao/svs/saude-ambiental/vigidesastres/vigi-
desastres>. Acesso em: 26 ago. 2022.

26  BRASIL. Lei n2 9782/99. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9782.htm>. Acesso em: 10 ago.
2022.

27  BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria de Vigilancia em Saude. Departamento de Saide Ambiental, do Trabalhador
e Vigilancia das Emergéncias em Salude Publica. Plano de Contingéncia para Emergéncia em Sautde Publica por
Inundagdo [recurso eletrdnico] / Ministério da Salde, Secretaria de Vigilancia em Saude, Departamento de Satde
Ambiental, do Trabalhador e Vigilancia das Emergéncias em Saude Publica. 2. ed. Brasilia: Ministério da Satde, 2019.
42 p.
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A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) tem por finalidade regular e fiscali-
zar a producdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal, de acordo com a Lei
n2 9.427/96 **. Sua vinculagdo com o desastre existe porque ela é a entidade res-
ponsavel por conceder, autorizar ou registrar o uso do potencial hidrdulico, quando
se tratar de uso preponderante para fins de geracdo hidrelétrica, conforme nova
redacdo da Lei n? 14.066/2020. Apesar disso, a lei que cria a autarquia, mesmo em
suas modificacdes mais recentes, ndo aborda a recuperacao de desastre.

A Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des (Anatel) foi instituida pela Lei n2 9472/97 *°
e originariamente ndo levou o desastre em consideracdo. Embora as Resolucdes
emitidas pelas agéncias reguladoras ndo tenham sido analisadas para a escrita des-
te trabalho, cabe mencionar a Resolug3o n2 739/2020*°, que aprova o Regulamento
sobre o Uso de Servicos de Telecomunicagdes em Desastres, Situacées de Emer-
géncia e Estado de Calamidade Publica. No corpo do seu texto encontra-se expres-
samente a definicdo de que as prestadoras abrangidas pelo regulamento deverao
elaborar e manter plano de contingéncia, e planejar o controle e minimizacao dos
efeitos previsiveis de um desastre especifico, de modo que as prestadoras possam
responder, recuperar, retomar e restaurar a operac¢3o do servigo *'. A mesma nor-
ma define Plano de Restabelecimento de Servico, que, entre outras questdes, deve
prever estratégias a serem adotadas para assegurar condi¢des de continuidade das
atividades e para limitar graves perdas. Este € um bom exemplo de como as agén-
cias reguladoras deveriam pautar a questao.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) foi criada pela Lei n®
9984/00*” e é responsavel pela instituicio de normas de referéncia para a regu-
lagdo dos servigos publicos de saneamento basico, e estabelece regras para sua
atuagdo, sua estrutura administrativa e suas fontes de recursos. Algumas compe-
téncias da agéncia sdao fundamentais para o gerenciamento de desastres bastante
conhecidos, como os ligados ao exercicio da atividade econ6mica ou mesmo secas
e estiagens. Da forma como estdo redigidas, as competéncias estdo mais ligadas a
prevencdo. Nada impede, contudo, que as regulamentacbes posteriores conside-

28 BRASIL. Lei n2? 9.427/96. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9427cons.htm#:~:text=L-
9427consol&text=LEI%20N%C2%BA%209.427%2C%20DE%2026%20DE%20DEZEMBRO%20DE%201996.&text=Ins-
titui%20a%20Ag%C3%AANcia%20Nacional%20de,el%C3%A9trica%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%A-
Ancias>. Acesso em: 11 ago. 2022.

29  BRASIL. Lei n2 9472/97. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9472.htm>. Acesso em: 20 jul.
2022.

30 Disponivel em: <https://informacoes.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2020/1496-resolucao-739>. Acesso em:
10 ago. 2022.

31 Resolugdon?739, de 21 de dezembro de 2020. Disponivel em: <https://informacoes.anatel.gov.br/legislacao/resolu-
coes/2020/1496-resolucao-7394#art2>. Acesso em: 12 ago. 2022.

32 BRASIL. Lei n2 9984/00. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9984.htm>. Acesso em: 10 ago.
2022.
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rem a fase de recuperacdo, o que se ressalta especialmente por conta do potencial
de escassez hidrica devido ao cendrio de queimadas e secas em diferentes partes
do pais. No campo de competéncia dessa agéncia esta o dever de dispor sobre
rejeitos toxicos que atingem corpos de agua, o que envolve normatizagdo sobre
como sera coordenado o provimento de agua no caso da ocorréncia de um evento.
Os desastres de Mariana e Brumadinho revelaram a emergéncia de medidas nesse
sentido. A auséncia de normas a respeito dificulta a recuperacdo do desastre. Trés
atos normativos decorrentes do desastre de Brumadinho foram editados e estdo a
disposicdo no site da agéncia, mas nenhum tem como foco ou menciona recupera-
¢do. Todos tratam de resposta e fortalecimento do cumprimento da legislacdo com
vistas a evitar novos desastres *.

No “Plano de acdo: estratégia nacional para o gerenciamento dos riscos hidricos
2022-2040” **, a nog¢do da recuperagdo permeia todo texto, mas n3o recebe énfase na
parte direcionada a protegao e defesa civil. Ainda assim, dois pontos altos do documento
devem ser ressaltados: i) a meta do “desenvolvimento de pesquisas para a identificacdo
de alternativas técnicas de recuperacdo das barragens existentes”, presente no ambito
da macrodiretriz da defesa civil; e a orientagdo para ii) a promogdo de ag¢Ges integradas
para a recuperacdo de bacias hidrograficas como um dos objetivos do subprograma “4.2
Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas”, acdo de extrema importancia para a fase de recu-
peracdo de qualquer desastre que atinja curso hidrico.

A Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM) foi criada pela Lei n2 13575/17 e regula-
mentada pelo Decreto n2 9.406/18. Entre suas competéncias esta o dever de obser-
vancia e implementacdo das orientacGes e diretrizes fixadas no Decreto-Lei n2
227/67 (Cédigo de Mineracdo), legislacdo correlata, e politicas estabelecidas pelo
Ministério de Minas e Energia. Essa especificidade aproxima e muito as atribui¢des
da agéncia do gerenciamento de desastres. Embora a Resolugdo n2 95/22 ** dispo-
nha sobre os planos de seguranca e emergéncia em barragens, ndo foram localiza-
das regulamentagdes da agéncia relacionadas com o processo de recuperagao.

33 Resolugdon?1,de 28 de janeiro de 2019 — Conselho Ministerial de Supervisdo de Respostas a Desastres; Resolugdo
n? 2, de 28 de janeiro de 2019 — Conselho Ministerial de Supervisdo de Respostas a Desastres; Mogdo n? 72, de 29
de janeiro de 2019 — Conselho Nacional de Recursos Hidricos. Disponiveis em: <https://www.snisb.gov.br/Enten-
da_Mais/legislacao-aplicada>. Acesso em: jul. 2002.

34 Disponivel em: <https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/seguranca-hidrica/plano-nacional-de-recursos-hidricos-/
Plan0%20de%20Aca0%20e%20Anex0%20Normativo%20para%20apreciacao%20do%20CNRH/plano-de-acao_pn-
rhv2022_cnrh-versaofinal-22-03-21.pdf>. Acesso em: jul. 2022.

35 Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-95-de-7-de-fevereiro-de-2022-380760962>.
Acesso em: 20 ago. 2022.
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As leis *° que criam demais agéncias reguladoras, bem como os seus regulamentos,
apesar de um rol extenso de atribuicGes, ndo consideram o processo de recupera-
¢ao de desastre.

3.2 OUTROS ATORES

O envolvimento de outros atores na recuperagdo de desastres é previsto pela Poli-
tica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Nessa linha, uma das competéncias muni-
cipais, estabelecida pela Lei n2 12.608/12, é

estimular a participacdo de entidades privadas, associa¢des
de voluntdrios, clubes de servigos, organizacdes ndo gover-
namentais e associagdes de classe e comunitdrias nas a¢des
do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, e promover
o treinamento de associa¢Bes de voluntarios para atuagao
conjunta com as comunidades apoiadas. (artigo 82, XV)

O Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil tem por finalidade contribuir no pro-
cesso de planejamento, articulagdo, coordenagao e execugao dos programas, pro-
jetos e a¢Oes de protecdo e defesa civil. Dele poderdo participar, além dos atores
mencionados, as organizacdes comunitdrias de cardter voluntdrio ou outras enti-
dades com atuacado significativa nas agGes locais de protegao e defesa civil. (Lei n?
12.608/12, artigo 11).

Muito importantes nesse contexto sdo os Nucleos de Protegdo e Defesa Civil Comu-
nitaria. Geralmente compostos de voluntarios, desenvolvem um papel interessan-
te, pois reunem a comunidade, seus representantes e a defesa civil do municipio.
Seu funcionamento é representado pela interlocugao entre a comunidade e o go-
verno municipal, por meio da Coordenadoria Municipal de Defesa Civil, com o obje-
tivo de reduzir desastres e promover a seguranca da populacdo (artigo 52, X1V, da
Lei n? 12.608/12). Atualmente, sua existéncia e atuagdo sdo voltadas, prioritaria-
mente, a prevencdo, mitigacdo e preparagdo, com foco na conscientizagdo do risco
e na mudanga cultural e comportamental *’. Uma regulamentag3o mais detalhada
sobre o papel desses nucleos poderia considerar também a recuperacao.

36 Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, criada pela Lei n? 11.182/05. A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
foi instituida pela Lei n? 10.233/01. A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, sobre a qual dispde a Lei n @
10.233/01. E a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, cujas atribuicdes podem ser encontra-
das na Lei n2 9478/97 e atualizagBes posteriores.

37 Cf. Exemplos de Boas Praticas no site da Secretaria Nacional de Protecio e Defesa Civil. Disponivel em: <https://
www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/boas-praticas>. Acesso em: 10 ago. 2022.
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A Politica Nacional de Protec¢do e Defesa Civil também estabelece que os represen-
tantes das comunidades atingidas por desastre, entre outros, comporado o Conselho
Nacional de Protegdo e Defesa Civil (artigo 12, § 22, da Lein2 12.608/12). Contudo, o
Decreto n? 10.593/20, que regulamentou a composi¢do do Conselho Nacional, ndo
menciona a participacdo das comunidades afetadas. Apesar da orientacdo de con-
duta geral de politica publica, o arcabougo normativo federal brasileiro ndo define
como se dara o envolvimento dos representantes das comunidades atingidas por
desastre, tampouco como seria a participacdo das demais entidades em termos de
reunido, planejamento, articulacdo, coordenacao e execu¢do dos programas, proje-
tos, em nenhuma das fases do ciclo de desastre. Mais uma lacuna a ser preenchida.

Pela pesquisa legal realizada, pode-se constatar que, apesar de positiva, a evolucdo
normativa em matéria de governancga em protecdo e defesa civil precisa de aprimo-
ramento quanto aos atores, seus papéis e estratégias de atuacdo. Essa necessidade
pode ser observada em todas as fases do desastre, mas as deficiéncias ficam mais
evidentes na recuperacgdo, especialmente nos casos em que o desastre arrasa uma
cidade inteira ou uma regiao.

Paralelamente as quest&es envolvendo governanca, o processo de recuperacao de
desastres demanda o fortalecimento dos sistemas de protecdo e defesa civil. Essa
necessidade decorre principalmente dos problemas envolvendo estrutura material
(recursos financeiros, por exemplo), um dos pontos mais delicados dos sistemas,
em especial do municipal **. A auséncia, insuficiéncia ou ma gestdo de recursos fi-
nanceiros compromete, inclusive, uma boa estrutura de governanca. Ainda que a
definicdo de obrigacdes, papéis e planos esteja clara, é preciso compreender que
nao ha implementacao de politica publica sem financiamento. Uma reconstrucao
melhor, mais segura, inclusiva e visando prevenir novas ocorréncias demanda um
sistema de recursos melhor do que o que ha no Brasil atualmente. O suprimento
dessa necessidade requer um sistema de financiamento que combine diferentes
instrumentos e fontes de financiamento, sendo que a legislagdo possui fungao fun-
damental nesse processo.

4. FINANCIAMENTO PARA RECUPERAGAO DE DESASTRE NO
BRASIL

De acordo com a Lei n? 12.340/10, as fontes domésticas de financiamento de re-
cuperac¢do de desastre sdo o orgamento governamental (pela via de transferéncia

38 MARCHEZINI, Victor; SAITO, Silvia Midori; LONDE, L.; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera; GAMBARDELA, A.; DAMA-
CENA, Fernanda Dalla Libera; PORTELLA, C.; VIANA, A.; PAULETTI, C.; LOOSE, E. B.; PASSOS, I.; MARENGO, J.; BONELLI,
M. G. Diagnéstico de capacidades e necessidades municipais em protegdo e defesa civil. S3o Paulo, 2021.
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de recursos da Unido aos demais entes por depdsito em conta bancaria) e o fundo.
Em ambos os casos, a lei menciona que a transferéncia de recursos é obrigatéria,
mas a aplicabilidade pratica de cada uma dessas fontes é diferente. Por essa razao,
a necessidade de regulacdo de outras fontes, a regulamentacdo das existentes é
necessaria para uma melhor estruturagdo de todo os sistemas (nacional, distrital,
estadual e municipal).

A primeira alternativa de transferéncia de recursos ocorre na medida das possibili-
dades orcamentarias do governo federal e, em tese, deve ser direcionada as a¢des
de recuperacao, resposta e prevencao. Essa é a fonte de financiamento que melhor
funciona no Brasil e também a que possui maior regulamentacdo (vide o recente
Decreto n? 11.219/2022). Sua funcionalidade, entretanto, aplica-se prioritariamen-
te a resposta. As demais fases da maioria dos desastres tendem a ficar descobertas
por algumas razdes principais. 1) As acGes de protecdo e defesa civil nunca foram
uma prioridade no momento do planejamento orgamentario federal no Brasil. De-
vido a falta de planejamento orcamentario, a cada grande desastre os recursos pre-
viamente previstos precisam ser suplementados por medidas provisérias, recursos
de emendas parlamentares e créditos extraordinarios. Il) O orgamento de protecao
e defesa civil brasileiro pode ser contingenciado. Ill) Os valores empenhados nem
sempre sdo executados, e ndo ha nenhuma hipétese de responsabilizacdo por isso.

A outra forma de transferéncia obrigatdria de recurso seria o Fundo Nacional de
Calamidade Publica (FUNCAP), problema que se arrasta ha anos. Esse fundo possui
natureza contabil e financeira, e tem como finalidade custear também, no todo ou
em parte, acdes de recuperacdo. Em tese, a movimentacao desse recurso deveria
ser fluida, por meio de transferéncia fundo a fundo, ou seja, do Fundo Nacional aos
fundos constituidos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Isso aprimoraria
a celeridade da chegada dos valores ao ente necessitado. Muitos estados e munici-
pios brasileiros constituiram seus fundos na expectativa de receber esses recursos,
sobretudo a partir 2014, quando a legislacdo brasileira passou a prever essa pos-
sibilidade. Apesar de um aparente avanco legislativo, essa fonte de financiamento
nunca funcionou na pratica. Isso porque a mesma Lei que estabelece as fontes de
financiamento do fundo expressamente prevé que “o repasse dos recursos devera
observar o disposto em regulamento”, e que “as transferéncias serao obrigatdrias,
observados os critérios e os procedimentos previstos em regulamento”. Infelizmen-
te, esse regulamento nunca saiu do papel.

Uma das fontes de financiamento do Fundo Nacional de Calamidade Publica (FUN-
CAP) sdo as doacgOes. Apesar disso, ndo ha nenhum tipo de regramento na legisla-
¢do brasileira sobre o direcionamento de valores arrecadados em campanha para
vitimas de desastres ao fundo. Essas campanhas acontecem na pratica, o que é
salutar, mas, para fins de fortalecimento do sistema nacional em termos de fontes
de recursos, seria relevante que esses valores fossem regulados e direcionados.
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Recursos de doagao nao servem apenas para resposta. Se bem geridos, podem ser
uma fonte interessante para a recuperacdo e prevencao.

O Projeto de Lei n? 698/2022 *° ndo observa exatamente essa lacuna, mas possui
mérito ao buscar definir obrigacdes dos entes federativos quanto ao apoio ao re-
cebimento, envio e distribuicao de doagGes e suprimentos as vitimas de desastres.

Pesquisas cientificas *° e Poder Legislativo tém trabalhado em busca de alterna-
tivas. O Projeto de Lei Federal n2 193/22 ** propde o repasse de pelo menos 1%
dos recursos dos fundos constitucionais do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do
Centro-Oeste (FCO) para o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e
Defesa Civil (Funcap). Esses fundos constitucionais objetivam o desenvolvimento
econdmico e social das regides mencionadas e contam com alguns milh&es. O texto
altera a Lei n2 7.827/89 **. Segundo informagdes do site da Camara do Deputados,
apuradas em setembro de 2023, o projeto encontra-se na comissao de integracao
nacional e desenvolvimento regional desde marco de 2022.

Na mesma linha, em setembro de 2023, a Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE)
da Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei n2 580/2019, que destina 1% de
todas as modalidades lotéricas para o Fundo Nacional para Calamidades Publicas,
Protec¢do e Defesa Civil (Funcap).

Vale lembrar da possibilidade de apoio financeiro a defesa civil por meio de re-
cursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica. Temos insistido nessa possibili-
dade hd algum tempo **. Com alegria acompanhamos o Projeto de Lei Federal n2
8822/17 **, que propde a instituicio do Programa Nacional de Apoio a Seguran-
ca Publica e autoriza o financiamento privado para essa area, por meio de fundos
especificos de investimento. Sua finalidade é captar e canalizar recursos para os
Orgdos de seguranca publica relacionados no artigo 144 da Constituicdo Federal,
bem como aos 6rgdos publicos assemelhados (oportunidade em que se enquadra

39  Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2318605>. Acesso em: 12 ago. 2022.

40 DAMACENA, Fernanda Dalla Libera; PEREIRA, Luiz Felipe da Fonseca; COSTA, Renato Eliseu; MARCHEZINI, Victor. Fun-
dos publicos federais e implementagdo da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil no Brasil. Revista de Informa-
¢do Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 235, p. 215-242, jul./set. 2022. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.
br/ril/edicoes/59/235/ril_v59_n235_p215>. IFRC. DAMACENA, Fernanda D. Recuperagdo de Desastres no Brasil:
uma pesquisa legal e politica com foco no desastre da Barragem de Brumadinho, 2022.

41  Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2314288>. Acesso em: 12 jul. 2022.

42 BRASIL. Lei n2 7.827/89. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7827.htm>. Acesso em: 10 ago.
2022.

43 DAMACENA, Fernanda Dalla Libera; PEREIRA, Luiz Felipe da Fonseca; COSTA, Renato Eliseu; MARCHEZINI, Victor.
Fundos publicos federais e implementagdo da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil no Brasil. Revista de In-
formacgdo Legislativa, v. 59, n. 235, p. 215-242, jul./set. 2022. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ril/
edicoes/59/235/ril_v59 _n235 p215>.

44 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2155400>. Acesso
em: 10 ago. 2022.
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a defesa civil). O projeto inclui a possibilidade de incentivo fiscal (deducdo do im-
posto de renda) para quem investir em projeto que beneficie a seguranca publica.
No Brasil, nenhuma lei federal, até o0 momento, autoriza essa espécie de deducdo
ou incentivo que possa alcancgar as fases do ciclo de desastre. O texto do projeto
prioriza expressamente a prevencao, mas cabe destacar a relevancia de que passe
a considerar as demais fases do ciclo de desastre como a recuperacao.

Assim, embora a regulamentacdo do fundo ndo tenha ocorrido até o momento e o
orcamento do governo federal ndo represente uma fonte suficiente para recupera-
¢do de desastre, parece haver um movimento de conscientiza¢do no sentido de que
a manutenc¢do do fundo depende ndo apenas do volume de recursos transferidos,
mas da estabilidade de repasses ao longo do tempo. Essa é uma grande evolucdo.
Espera-se que se torne uma realidade em breve.

Ainda no ambito do financiamento publico, vale lembrar que crescem no Brasil as
linhas de crédito especificamente direcionadas a municipios. Cite-se a titulo exem-
plificativo o programa “BNDES Automatico Emergencial” *°, do Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDS), que visa apoiar retomada da atividade econémica em
municipios afetados por desastres, por meio de financiamento a capital de giro. O
programa é direcionado a micro, pequenas e médias empresas localizadas em mu-
nicipios de até 500 mil habitantes, que tenham decretado estado de emergéncia ou
estado de calamidade publica devido a eventos geoldgicos, bioldgicos, com subs-
tancias radioativas, rompimento ou colapso de barragens, enxurradas, ciclones ou
tempestades. Podem solicitar o financiamento: empresas com receita operacional
bruta ou renda anual até RS 300 milh&es; empresas individuais de responsabilidade
limitada; empresarios individuais e cooperativas. Os requisitos basicos para solicitar
o financiamento sdo: possuir sede e administragdo no Pais e apresentar Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica regularmente constituido. Uma observagdo temporal
importante, é que o protocolo do pedido de financiamento devera ocorrer até seis
meses apo6s a data de expedi¢cdo de decreto municipal ou estadual que reconhecer
o estado de calamidade publica do municipio.

Para além do apoio aos municipios e das pessoas juridicas que nele se estabelecem,
a estruturacdo legal de um sistema de apoio as vitimas em termos de beneficios
emergenciais é medida econdmica e justa.

45 Mais informagbes em: <https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/bndes-automati-
co-emergencial>. Acesso em: 10 ago. 2022.
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41  APOIO FINANCEIROS AS VITIMAS DE DESASTRE

O recomego apos o desastre requer um suporte minimo, seja em termos de auxilio
com pagamento de custos basicos de vida, como agua, luz, aumento de prazo para
pagamento de dividas, seja por meio de um aporte mensal até que tudo va, aos
poucos, retornando ao normal. Essa possibilidade ndo é uma realidade pela legisla-
¢do brasileira de hoje. Quando o desastre acontece, tudo depende da liberagdo de
recurso do governo federal ou de um movimento politico por meio de direciona-
mento de emendas parlamentares, como o que esta se desenhando neste momen-
to no estado do Rio Grande do Sul. Ou seja, a movimentacdo de auxilio depende da
vontade e prioridades de um governo ou da solidariedade politica.

Atualmente, o que existe na legislacao brasileira em termos de apoio as vitimas é a
liberagdo de valores pelo saque do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).
Esse mecanismo passou a ser possivel por meio de uma alteragao legislativa na Lei
n2 8.036/90 “°, que contempla varias situagdes nas quais os trabalhadores podem
resgatar o saldo disponivel no Fundo. Uma nova modalidade inserida no artigo 20,
XVI, da Lei de 90 prevé o saque para atendimento de necessidade pessoal cuja
urgéncia e gravidade seja decorrente de desastre, devidamente reconhecido pela
Administracdo Publica. O Decreto n2 5113/2004 regulamenta essa possibilidade.
Quanto a necessidade do recurso ndo parece caber discussdo. Mas a pergunta que
fica é: seria esse mesmo o propdsito da criacdo do fundo de garantia? Parece justo
que a pessoa trabalhe por vezes uma vida inteira para ver aquilo que poderia ser
considerada uma reserva para tantos outros fins passar a ser o Unico meio de sub-
sisténcia imediato apds um desastre? Nao seria essa uma nova forma de penaliza-
¢do a quem ja esta em situagao de vulnerabilidade exacerbada?

A recorréncia de eventos extremos tem levantado nao apenas essas reflexdes, mas
muitas outras. Nesse sentido, observa-se um movimento interessante de projetos
de lei buscando propor alternativas.

As vitimas de desastre ndao estdo entre os beneficidrios de seguro-desemprego,
por exemplo. Visando financiar a adicao desse beneficio no ambito da Seguridade
Social, o Projeto de Lei n2 1.057/2019 */ propde a cria¢do de um adicional de con-
tribuicdo para os empregadores que operem com risco potencial de danos ao meio
ambiente (mediante acréscimo do inciso IV ao artigo 22 da Lei n2 8.212, de 1991).
Nesse sentido, o artigo 22, IV, passaria a contar com a seguinte redacdo:

46 BRASIL. Lei n2 8.036/90. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8036consol.htm>. Acesso em: 8
ago. 2022.

47  Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/135422>. Acesso em: 10 jul.
2022.
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para os beneficios concedidos pelo art. 22-D da Lei n2 7.998,
de 11 de janeiro de 1990, 1% (trés por cento) sobre o to-
tal das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do
més, aos segurados empregados, trabalhadores avulsos e
contribuintes individuais que lhe prestem servicos, pelas
empresas mineradoras, petroleiras e outras que trabalhem
com potenciais riscos para o meio ambiente, conforme de-
finido em regulamento.

O projeto propde, ainda, a inclusdo de um inciso Il ao artigo 22 e o acréscimo de
artigo 29-D, ambos na Lei n? 7.998/1990, para que os segurados especiais possam
receber, por trés meses, um salario minimo de beneficio, ndo cumulativo com ou-
tros beneficios assistenciais ou previdenciarios. A proposicao decorre do reconhe-
cimento do risco a que estdo dispostos determinados trabalhadores no exercicio de
suas atividades. Desde marco de 2023, a proposta esta na Comissdo de Assuntos
Econ6micos do Senado.

Os recentes projetos n2 3202/2023 e n2 83/22 preveem i) a isenc¢do das tarifas de
energia elétrica e saneamento basico pelo periodo de seis meses aos afetados por
desastres e propdem ii) um auxilio emergencial para vitimas, respectivamente. Ha
neste momento um pedido de tramitacdo em regime de urgéncia na Camara dos De-
putados para os dois por conta do desastre ocorrido no estado do Rio Grande do Sul.

Além dos exemplos mencionados, uma série de outros meios de financiamento
poderiam auxiliar as vitimas no processo de recuperacgao: i) facilitagdo dos meios
de aquisicdo de bens méveis; ii) medidas que permitam félego ao fluxo de caixa;
iii) ampliagcdo de prazos de contratos de cdmbio relativos ao comércio exterior; iv)
prorrogacao dos prazos das prestacGes dos parcelamentos tributarios; v) revisdo
da legislacdo trabalhista e manutencdo da oferta de bens e servigos, entre outros.
Importante, contudo, que as regulacdes considerem questdes como quem pode
receber, por quanto tempo, valores a depender do publico-alvo, sem esquecer dos
grupos vulnerdveis e povos tradicionais.

Em complemento ao aporte exclusivamente publico, outras alternativas comple-
mentares de financiamento sdo bem-vindas. O seguro pode ser uma delas.

5. SEGURO

Com excecdo do seguro agricola, que tem previsao legal e subsidio do governo fe-
deral ha anos, uma das graves lacunas da legislacdo brasileira em relagdo ao finan-
ciamento para recuperacao de desastre é a ndo regulamenta