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“O acaso so favorece a mente bem preparada”
(Louis Pasteur)



RESUMO

Os desastres demandam ndo apenas a implementacdo de politicas preventivas, mas também a
reparacao de vitimas e a reconstrucdo de bens perdidos. Atualmente, o Brasil confia
exclusivamente nos escassos recursos do orcamento publico, evidenciado pelas recentes
tragédias que diuturnamente, destroem vidas e o patrimdnio publico e privado. A Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) expressa 0 compromisso de recuperar areas
afetadas e assistir populacdes atingidas por desastres. No entanto, a falta de regulamentacéo,
mesmo apoOs uma década, revela a auséncia de instrumentos de compensacéo predefinidos para
vitimas de desastres naturais e antropogénicos, especialmente os hidrometeorologicos. Este
trabalho tem como objetivo analisar o arcabouco juridico-normativo da PNPDEC, identificar
suas limitacdes e insuficiéncias, e avaliar sua adequacao a realidade atual. Notavelmente, o
ciclo de resposta a desastres requer medidas compensatdrias, e as cidades brasileiras ainda ndo
estdo preparadas para gerenciar completamente o risco nessa fase. A pesquisa destaca a
importancia de apresentar hipéteses de solucdo para o problema publico de compensacédo de
vitimas, por meio da comparacdo de iniciativas internacionais bem-sucedidas. 1sso permitiria
ao sistema juridico brasileiro adotar medidas eficazes, garantindo que a politica publica de
protecdo e defesa civil tenha camadas de protecdo independentes dos limites do orcamento
publico. Propde-se a andlise de fundos compensatérios, instrumentos financeiros e seguros
como meios capazes de fornecer respostas efetivas aos problemas publicos desencadeados por
eventos extremos.

Palavras-chave:  Politicas Publicas; Desastres; Responsabilidade Civil; Reparagéo;

Gerenciamento de risco.



ABSTRACT

Disasters require not only the implementation of preventive policies but also the compensation
of victims and the reconstruction of lost assets. Currently, Brazil relies exclusively on the
limited resources of the public budget, as evidenced by recent tragedies that continuously
destroy lives and public and private property. The National Policy for Protection and Civil
Defense (PNPDEC) expresses the commitment to recover affected areas and assist populations
impacted by disasters. However, the lack of regulation, even after a decade, reveals the absence
of predefined compensation instruments for victims of natural and anthropogenic disasters,
especially hydro-meteorological ones. This work aims to analyze the legal-normative
framework of PNPDEC, identify its limitations and shortcomings, and assess its adequacy to
the current reality. Remarkably, the disaster response cycle requires compensatory measures,
and Brazilian cities are not yet fully prepared to manage the risk in this phase. The research
highlights the importance of presenting solution hypotheses for the public problem of
compensating victims by comparing successful international initiatives. This would allow the
Brazilian legal system to adopt effective measures, ensuring that the public policy of protection
and civil defense has layers of protection independent of the limits of the public budget. The
analysis of compensatory funds, financial instruments, and insurance is proposed as means
capable of providing effective responses to public problems triggered by extreme events.

Keywords: Public Policies; Disasters; Civil Liability; Compensation; Risk Management.
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INTRODUCAO

A cada dia a maior certeza que se coloca diante de todos € o risco da ocorréncia de
eventos adversos, também denominado desastres. Muito antes de Ulrich Beck publicar a sua
obra chamada sociedade de risco, Guimardes Rosa ja deixou o registro de que “viver é muito
perigoso”, em seu classico Sertdo Veredas. A prova empirica mais aguda, sem sombra de
duvidas, foi a pandemia gerada pela COVID-19. No entanto, bem antes disso, a sociedade ja
experimenta, ordinariamente, eventos subitos e alguns até imprevistos, como guerras,
terrorismo, eventos climaticos severos e acidentes dos mais variados matizes.

A busca por melhores instrumentos que garantam assisténcia a populagéo vulneravel
apos eventos adversos decorrentes de episodios hidrometeoroldgicos, dentro da etapa de
resposta do ciclo de gestdo do risco de desastres aos quais a sociedade esta submetida deve ser
entendido como um problema publico em cumprimento aos objetivos da Politica Nacional de
Protecédo e Defesa Civil — PNPDEC.

Desse modo, a tematica dos instrumentos de compensacéo deve ser incluida na agenda
das politicas puablicas, pois, atualmente, o arranjo juridico-normativo brasileiro (Leli
12.340/2010, Lei 12.608/2012 e Decreto 11.219/2022) ¢ insuficiente para compensacao das
vitimas apds os eventos adversos.

Se ha um tema instigante e, desde sempre, exigente das melhores saidas humanas € a
convivéncia, pouco pacifica, entre o risco e a incerteza, agudizado pela vulnerabilidade social.
Calcular, gerir, mitigar, precaver, compensar e reconstruir sdo medidas que exigem do
individuo, da sociedade e do Estado alternativas para tornar a vida um pouco mais segura.

Nesse sentido, incluir a gestdo de riscos aos quais todos estdo expostos na agenda das
politicas publicas € tema de grande relevancia, especialmente porque vivemos em uma era
altamente imprevisivel, onde o0s riscos potenciais podem causar danos graves e irreversiveis,
gerando enormes responsabilidades e pondo em xeque a continuidade das mais diversas
atividades humanas. Aqui reside a vulnerabilidade e necessidade de se instituir politicas
publicas que atuem, especialmente, na fase de compensacao e reconstrucao pos-desastres.

Diante desse contexto, a preocupag¢do com o gerenciamento do risco da incerteza ¢
medida prudencial e caracterizadora da sustentabilidade, pois exige de todos os agentes um agir
de precaucdo, diante da possibilidade concreta de sua implementacdo, seja por riscos
voluntarios, involuntarios ou impostos.

O ultimo relatorio divulgado em 2023 pelo Férum Econdmico Mundial, em parceria

com a Zurich e a Marsh, atuantes no mercado de seguros e resseguro, traz nota preocupante,
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pois sinaliza a possibilidade de a humanidade enfrentar mais uma década perdida, com o retorno
de riscos “antigos” — inflacdo, crises de custo de vida, guerras comerciais, saidas de capital de
mercados emergentes, agitacdo social generalizada, confronto geopolitico e 0 espectro da
guerra nuclear — que lideres empresariais e formuladores de politicas publicas tém pouca ou
nenhuma experiéncia para enfrenta-los (WEF, 2023, p. 6).

Tudo isso impulsionado pelo baixo crescimento, baixo investimento global e
desglobalizacdo, aponta para o declinio no desenvolvimento humano apds décadas de
progresso, rapido e irrestrito, de tecnologias de uso duplo (civil e militar) e a crescente presséo
dos impactos e ambicgBes das mudancas climaticas em uma janela cada vez menor para a
transicdo de um mundo que tenta limitar o acréscimo de temperatura em até 1,5°C. Juntos, eles
estdo convergindo para moldar uma década Unica, incerta e turbulenta que esta por vir (WEF,
2023, p. 6).

Dada a sua concretude, o risco é também uma forca motriz, um pressuposto para o
desenvolvimento de garantias obrigacionais subjacentes a uma relacéo juridica preexistente ou
independente, que cria um direito expectativo em relagdo a quem se outorga, por precaucao, a
protecao de seus interesses, seja ele um fundo de compensacéo, seguros, titulos financeiros para
riscos catastroficos ou qualquer outro esquema de financiamento e transferéncia desse risco
para a compensacao de vitimas, fase final do ciclo de gestdo dos riscos de desastres.

Sob essa perspectiva, a Politica Nacional de Defesa e Protecdo Civil brasileira, instituida
a partir de 2012, é analisada a partir da possivel (in)suficiéncia do arranjo juridico-normativo
brasileiro (Lei 12.340/2010, Lei 12.608/2012 e Decreto 11.219/2022) para compensac¢do das
vitimas apds os desastres hidrometeoroldgicos.

Desse modo, para haver acdes de recuperacdo de areas atingidas por desastres é
necessario regulamentar o FUNCAP; regulamentar a emissdo de titulos catastroficos e
investimentos ligados a seguros, para melhor pulverizagdo dos riscos junto ao mercado
financeiro, dando alivio ao orcamento publico. A semelhanca das experiéncias exitosas no
México, Estados Unidos, Chile, Franca e Inglaterra.

A pesquisa utilizara o0 método hipotético-dedutivo para apresentar a (in)suficiéncia da
politica publica nacional de protecdo e defesa civil, mormente, dada a auséncia de instrumentos
de compensacéo de vitimas. Por uma abordagem qualitativa, visa demonstrar a possibilidade
de sua implementacéo, e, com o auxilio dos métodos historico e comparativo, a origem e 0s
incrementos necessarios a integracdo da politica publica brasileira para desastres

hidrometeoroldgicos. Além disso, havera a pesquisa bibliografica, com a coleta de materiais
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tedricos, tais como, artigos cientificos, obras juridicas, jurisprudéncia, legislacdo e demais
materiais relacionados a tematica apresentada.

Nesse sentido, o Capitulo 1 discorre sobre a origem da politica publica de defesa e
protecdo civil, cujo enquadramento bibliografico utiliza-se da fundamentacdo do direito dos
desastres, nascido do direito ambiental, com ligagdo umbilical a outros ramos do direito.
Analisa-se o tema dos desastres no mundo e no Brasil, como circunstancia dissociada do mero
acidente ou forca maior, sendo uma ocorréncia capaz de ser evitada ou minimizada pela
interferéncia humana através de politicas publicas.

Analisa-se o ciclo dos desastres, com enfoque especial para a fase de compensacéo das
vitimas brasileiras expostas a eventos hidrometeoroldgicos de maior frequéncia no Brasil, a
exemplo da cidade de Petropolis no Rio de Janeiro, e o atual tratamento designado pelo Plano
Nacional de Protecdo e Defesa Nacional (PNPDEC), especificamente o Fundo de Calamidade
Publicas (FUNCAP), tendo como substrato epistemoldgico as ocorréncias catastroficas, tais
como inundagdes, enchentes, secas e deslizamentos de terra, que originaram o Sistema Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) como resposta a perda de vidas, milhares de
desabrigados e prejuizos materiais de bilhdes de reais.

O Capitulo 2 trata da responsabilidade civil como instrumento de reparagéo das vitimas
e sua (in)suficiéncia, na medida em que ha uma crescente socializacdo dos direitos
metaindividuais das pessoas vulneraveis atingidas pelos desastres, cujos direitos fundamentais
precisam ser resguardados, j& que a pessoa humana é de centralidade constitucional.

Aborda-se o direito de danos e as limita¢fes da judicializacdo da politica publica de
protecdo e defesa civil, na medida em que o Judiciario passa a exercer papel de executor do
orcamento publico ou distribuidor do programa social, quando convocado a decidir.

Além disso, discorre-se sobre a objetivacao da responsabilidade civil e a sua relacao
com o Estado, pois, na sistematica juridica contemporanea, o risco é o seu grande catalizador,
por se tratar da probabilidade concreta do perigo que se apresenta no cotidiano individual, das
empresas e do Estado. Ademais, analisa-se 0 papel do Estado e sua possibilidade de
responsabiliza¢do enquanto garantidor das diretrizes e objetivos do Plano Nacional de Protecéo
e Defesa Civil brasileiros, diante da existéncia dos riscos administrativos, ja consagrados pela
dogmatica juridica.

Por fim, no Capitulo 3 séo abordados os instrumentos existentes para a consecucao da
etapa de compensacao das vitimas. Apresentando os dados, atraves da pesquisa documental que
articula materiais de como a politica publica nacional de protecéo e defesa civil pode ser mais

responsiva com a integracdo da regulamentacdo do Fundo Nacional de Calamidades Publicas
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(FUNCAP), securitizagdo de titulos financeiros catastroficos, investimentos ligados a seguro,
cujo marco legal foi introduzido pela Lei 14.430/22, e seguros extremos, 0s quais podem ser
adotados no Brasil, para melhor pulverizacdo dos riscos junto ao mercado financeiro, dando
alivio ao orcamento publico, atuando conjuntamente como camadas de protecdo a reparacao
dos danos decorrentes de riscos de desastres hidrometeorolégicos.

Por fim, serdo tratadas as experiéncias de outros paises na gestdo da fase de
compensacao e resposta a desastres, com a ajuda de organismos internacionais e do setor
privado para geracao de impactos positivos na condi¢édo do individuo, minimizando a exposi¢éo

judicial do Estado, frente a sua responsabilidade civil, na necesséria realizagéo da justiga social.
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CAPITULO 1

A POLITICA PUBLICA DE PROTECAO E DEFESA CIVIL

N&o é de hoje que a sociedade tem tentado instrumentalizar mecanismos que possam
aplacar o risco face a incerteza dos eventos catastroficos. Ainda na era pré-moderna, foram
experimentadas perdas provocadas por desastres a reboque do desenvolvimento das cidades
medievais, ainda pouco organizadas urbanisticamente. Exemplo marcante ocorreu em 2 de
setembro 1666, com o grande incéndio ocorrido em Londres por mais de trés noites, cuja
reparacdo dos danos demandou esforco e recursos estatais (HADDAD, 2003, p. 16;
ARCHIVES, 2023).

Este incidente, de grandes proporcGes, gerou perdas enormes para a cidade que estava
em desenvolvimento (a estimativa foi de aproximadamente 10 milhGes de libras esterlinas,
aproximadamente £1.5 bilhGes em valores atuais (READ, 2016)). A causa antropogénica do
desastre acabou por revelar a importancia do contrato de seguro e resseguro, que, em parte,
apresentou-se como ferramenta financeira capaz de reconstruir o patriménio atingido por
eventos catastrofico ou de grande potencial lesivo ainda que de baixa frequéncia, a exemplo
das aventuras maritimas (SWISS RE, 1997, p. 31). Foi a partir de entdo que esse contrato
ganhou escala, especialmente com a descoberta da Lei dos Grandes Numeros, em 1713,
desenvolvendo-se como instrumento financeiro de administracdo de riscos por toda a Europa
(HADDAD, 2003, p.8).

Bem verdade que o gerenciamento de risco, ainda incipiente, demorou para ser
compreendido em forma ciclica e ndo linear, de modo que o entendimento vigente, desde o
século XVII até a modernidade, era que os desastres, fossem de qualquer origem, eram
inevitaveis, ou seja, ndo poderiam gerar qualquer grau de responsabilidade, pois eram
concebidos como acidentes ou atos divinos, mas revelavam uma total auséncia de um sistema
legal de protecdo da comunidade, do reino, das pessoas e dos bens. Em palavras modernas,
careciam de uma politica publica, uma acao dirigida para tratar um problema puablico.

A respeito do incidente londrino, a descricdo de sua causa e consequéncias ficaram
registradas no diario do Sr. Pepys® (GYFORD, 2023 data aproximada), testemunha ocular do
ocorrido, revelando que incidentes como aquele vulneravam direitos mais basicos de pessoas

que ja se encontravam em condigdes de baixissima protec&o:

1 para mais detalhes acessar: https://www.pepysdiary.com/diary/1666/09/

16


https://www.pepysdiary.com/diary/1666/09/

A Jane veio dizer-me que ouviu dizer que mais de 300 casas foram queimadas
esta noite pelo fogo que vimos, e que agora esta a arder toda a Fish-street, perto
da London Bridge. Assim, aprontei-me rapidamente, caminhei até a Torre e
subi a um dos lugares altos, tendo o filho pequeno de Sir J. Robinson subido
comigo; e ai vi as casas naquela extremidade da ponte todas a arder, e um fogo
infinitamente grande deste e do outro lado da extremidade da ponte; o que,
entre outras coisas, me perturbou pelo pobre Michell e pela nossa Sarah na
ponte. Assim, com o coracdo cheio de angustia, desci até ao tenente da Torre,
que me disse que o fogo tinha comecado esta manhd na casa do padeiro do Rei
em Pudding-lane, e que ja tinha queimado a Igreja de S. Magnus e a maior
parte de Fish-street. Assim, desci até a beira da agua, apanhei um barco e
atravessei a ponte, e vi um incéndio lamentével. A casa do pobre Michell, até
ao Old Swan, ja tinha ardido por ali, e o fogo continuou a alastrar-se, de tal
modo que em pouco tempo chegou até ao Steeleyard, enquanto eu la estava.
Toda a gente se esforcava por retirar os seus bens, atirando-os ao rio ou
trazendo-os para 0s barcos que se encontravam a deriva; o0s pobres
permaneciam nas suas casas até que o fogo lhes tocava, e depois corriam para
0s barcos ou subiam de um par de escadas a beira da 4gua para outro. E, entre
outras coisas, 0s pobres pombos, segundo sei, ndo queriam sair de casa, mas
ficavam a pairar nas janelas e varandas até ficarem, alguns deles, com as asas
queimadas e cairem. (GYFORD, 2023 data aproximada)2

A cena acima descrita revela, sem duvidas, a faceta mais cruel dos desastres, isto é, o
agravamento das vulnerabilidades e violagdes dos direitos fundamentais. Aléem disso,
considerando a forma como ocorrido em Londres, restava nitida a pouca resiliéncia e
organizacdo da cidade que abrigava, como em um amontoado, aproximadamente 100.000
pessoas, que ja haviam sofrido no ano anterior com a peste negra. Agora, segundo Sr. Pepys,
Londres medieval encontrava-se em cinzas e desabrigada (ARCHIVES, 2023). De fato, estima-
se que foram perdidos quase 80% dos prédios, 13.200 casas, 87 igrejas, incluindo a Catedral de
S&o Paulo, e parte da ponte da cidade (BRIGADE, 2023).

Apobs o evento, o Rei Carlos Il determinou ndo s6 a compensacdo das vitimas, como
também que os dirigentes da cidade pensassem em um lugar Unico, no qual todas as pessoas
que utilizavam fogo pudessem exercer seus oficios, sem colocar em risco 0s demais. Como

antedito, a estimativa do prejuizo foi da ordem de 10 milhdes de libras e, em razdo do evento,

2 TRADUCAO LIVRE: By and by Jane comes and tells me that she hears that above 300 houses have been burned
down to-night by the fire we saw, and that it is now burning down all Fish-street, by London Bridge. So | made
myself ready presently, and walked to the Tower, and there got up upon one of the high places, Sir J. Robinson’s
little son going up with me; and there | did see the houses at that end of the bridge all on fire, and an infinite great
fire on this and the other side the end of the bridge; which, among other people, did trouble me for poor little
Michell and our Sarah on the bridge. So down, with my heart full of trouble, to the Lieutenant of the Tower, who
tells me that it begun this morning in the King’s baker’s house in Pudding-lane, and that it hath burned St.
Magnus’s Church and most part of Fish-street already. So | down to the water-side, and there got a boat and
through bridge, and there saw a lamentable fire. Poor Michell’s house, as far as the Old Swan, already burned
that way, and the fire running further, that in a very little time it got as far as the Steeleyard, while | was there.
Everybody endeavouring to remove their goods, and flinging into the river or bringing them into lighters that
layoff; poor people staying in their houses as long as till the very fire touched them, and then running into boats,
or clambering from one pair of stairs by the water-side to another. And among other things, the poor pigeons, |
perceive, were loth to leave their houses, but hovered about the windows and balconys till they were, some of them
burned, their wings, and fell down.

17



foram alavancadas as vendas de seguro para manter o controle das perdas financeiras
decorrentes de eventuais incéndios. Com vistas a equilibrar seu acionamento e custos, houve a
criacdo das brigadas por seguradores (BRIGADE, 2023; READ, 2016) que se encarregavam do
combate as chamas nas propriedades privadas por eles seguradas.

A utilizacdo exclusiva da iniciativa privada e auséncia do desenho de uma politica
publica para administracdo de desastres, a exemplo do caso londrino, demonstram que a falta
de planejamento deve ser superada e que a gestdo efetiva dos riscos deve atuar de forma
ininterrupta.

Outro exemplo que marcou a histéria global foi o terremoto ocorrido na cidade de
Lisboa, capital de Portugal, reconhecido como o primeiro desastre moderno de nossa era, objeto
inclusive de reflexGes dos pensadores de sua época, tais como Rousseau e Voltaire, além de
Imannuel Kant (AMADOR, 2004, p.485). O evento adverso, ocorrido em 1° de novembro de
1755, marcou a transicdo da maneira de pensar 0s eventos catastroficos, especialmente sob a
perspectiva moral, a responsabilidade do Estado e do homem em relacdo as formas de
prevencdo pela precaucdo quanto aos danos ambientais.

Segundo DYNES, Lisboa naquela época era a quarta maior cidade da Europa, depois
de Londres, Paris e Napoles, tinha muita relevancia no comércio internacional, especialmente
ingleses e aleméaes faziam grande parte dos negdcios na cidade. Além de concentrar boa parte
do simbolismo religioso, por ser uma das principais cidades da Inquisicdo, paradoxalmente, um
centro de supersticdo e idolatria de sua época que influenciava a maneira de enxergar como
episadios ruins na vida social poderiam acontecer, conforme destacou DYNES (1999. p. 3).

O terremoto ocorreu as 9:30 do dia 1° de novembro, por ser Lisboa uma cidade portuéria,
a onda sismica inundou as zonas baixas, seguida de um grande incéndio que destruiu muitos
dos edificios de madeira, que ndo tinham sido danificados pelo terremoto. Estima-se a morte
de 70.000 pessoas. A maior parte dos danos ocorreu no centro da cidade, onde se situavam as
moradias, aproximadamente 3.000 das 20.000 habitacdes permaneceram habitaveis, alem do
Palécio Real ter sido destruido. (DYNES, 1999. p. 3)

Conforme explica AMADOR (2004, p. 493), a causa do terremoto foi estudada por
Kant, que apo6s o evento formulou algumas hipoteses para explicar o fendmeno natural que
causou tanta destruicdo, partiu das ideias newtonianas que a época superaram as cartesianas.
Curiosamente, esse autor, Kant, um ano antes havia previsto o incidente enquanto escrevia um
ensaio sobre o processo de envelhecimento da terra, supondo que um cataclismo subito da Terra

poderia produzir a sua destruicdo, mas que tal evento ndo tem relagéo direta com o efeito da
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entropia e sim com algo inesperado, como um terremoto que derruba um prédio, ndo por seu
estado de conservagdo (LARSEN, 2006, p. 361), mas pela aleatoriedade.

O desastre de Lisboa também foi debatido por Rousseau e Voltaire, dois expoentes do
pensamento iluminista e representantes da racionalidade. Eles tentaram explicar sob essa
perspectiva que todos estdo sujeitos a acontecimentos catastréficos, contrariando o pensamento
dominante de imputagdo divina as ocorréncias aleatdrias que afetam a humanidade. Nesse
sentido, a existéncia dos desastres sempre atormentou a visdo teologica, pois, aparentemente,
ndo ha razdo, proposito ou finalidade em sua ocorréncia, contrapondo-se a existéncia da
divindade que tudo controla e comanda, até os infortunios, eximindo 0s seus representantes na
terra de qualquer responsabilidade (DYNES, 1999, p. 10).

Porém, a despeito dessa ideologia, Kant, VVoltaire e Rousseau reconhecem que o homem
tem deveres para com a natureza. Desse modo, o terremoto de Lisboa inaugura a primeira
andlise cientifica social a respeito do desastre a ponto de Rousseau afirmar, em resposta a
Voltaire, que “a natureza ndo construiu ali vinte mil casas de seis a sete andares, e que se 0S
habitantes desta grande cidade estivessem mais espalhados e mais levemente alojados, 0s
estragos teriam sido muito menores e talvez sem importancia.” (DYNES, 1999, p. 10). Em
continuidade a resposta, ponderou ainda que a destruicdo causada por aquele evento adverso
ganhou proporgdes antes ndo discutidas porque atingiu a nobreza, os “Senhores das cidades”,
em tom sarcastico, sugeriu que a natureza no pensamento dominante estava submetida as leis
humanas e se tal desiderato fosse verdadeiro a existéncia da cidade deveria servir de impeditivo
a ocorréncia do terremoto (DYNES, 1999, p. 10).

Segundo VERCHICK (2010, p.1), estima-se que em Lisboa morreram entre 30.000 e
40.000 de habitantes, além de 10.000 na Espanha e Marrocos. A cidade lusitana perdeu 85% de

seus predios, incluindo famosas bibliotecas, cuja descricdo de destruicdo foi assim externada:

As ruinas de Lisboa arderam durante seis dias. . . . A cidade, segundo para um
observador, foi reduzido a “montes e montanhas de lixo continua fumando.”
Um Sr. Braddock, buscando um terreno mais alto depois de experimentar uma
onda do mar que acompanhou o choque do meio-dia, descreveu vitimas com
“as costas ou coxas quebradas, outras enormes pedras seus seios, alguns jazem
no lixo e clamam em véo. . . para socorro.” Fluxos de refugiados estavam
fugindo da cidade, e o a terra ainda ndo estava quieta (VERCHICK, 2010, p.
1).3

3 Traducdo livre: The ruins of Lisbon burned for six days. . . . The city, according to one observer, was reduced to
“hills and mountains of rubbish still smoking.” A Mr. Braddock, seeking higher ground after experiencing a sea
wave that accompanied the noon shock, described victims with “their backs or thighs broken, others vast stones
on their breasts, some lay in the rubbish and crying out in vain . . . for succour. ” Streams of refugees were fleeing
the city, and the earth was not yet quiet.

19



A partir desse evento, houve a concepc¢éo da ideia de que a catastrofe € uma construcdo
social, definida por normas culturais existentes e que o fato de um evento ser considerado uma
catastrofe depende de quem é afetado. Além disso, os atos destruidores ndo séo obras do acaso
ou do divino, mas sofrem pela interferéncia humana e estatal.

No caso portugués, foi uma decisédo politica que permitiu a moradia em forma de prédios
da regido costeira, dando azo a possibilidade de destruicdo. A ocupacdo contribuiu para o
agravamento do desastre, de modo a expor a vulnerabilidade social daquela grande cidade.

Do outro lado, na visdo de Kant, o desastre foi a oportunidade para reconciliar as
restrices da capacidade humana antes limitada pelo poder divino, mas que agora deve se
centrar no desenvolvimento da liberdade humana. Para ele, somente quando contemplada a
enormidade e a incompreensibilidade da natureza, os seres humanos podem adquirir sua
verdadeira liberdade ao aceitar a responsabilidade por qualquer ordem que possa ser delineada
em nossa vida (LARSEN, 2006, p. 364).

A compreensdo correta da finalidade da natureza, ainda que entendida sob o propoésito
do divino, permite, na visdo kantiana, o surgimento da liberdade como valor absoluto para a
preservacdo da propria vida humana. Quando compreendida sua grandiosidade e
imprevisibilidade, a semelhanca da natureza, aos seres humanos é imposta a incumbéncia ética
de conduzir a vida de maneira responsavel, atraindo para si o dever de preservagdo, ndo em
busca da maximizacdo da felicidade, mas em razdo de um dever ético decorrente desse conceito
de liberdade finalistica (LARSEN, 2006, p. 364).

O que hoje chamamaos de sociedade de risco, em razdo da obra de BECK#4 (2011), nasceu
nos escritos de Kant apds o terremoto de Lisboa e, em parte, como consequéncia dele. Assim,
a materialidade macica, provocadora, assustadora e extremamente poderosa do terremoto € um

momento essencial na transformacao do pensamento europeu gque o tornou finalmente moderno.

4 Ulrich Beck foi importante pensador alemé&o, sociélogo por formacgéo e professor da Universidade de Miinster.
Escreveu em 1986 reflexfes sobre a era moderna e a forma da sociedade lidar com os riscos advindos do
desenvolvimento tecnoldgico em seu livro “Sociedade de Risco: Rumo a uma outra modernidade”, traduzido para
0 portugués em 2011. Costumava dizer que “vivemos em um mundo fora de controle” e que “ndo hé& nada certo
além da incerteza”, pois para o desenvolvimneto da sociedade assumem-se riscos com a promessa de controlar
seus efeitos tornando o0 mundo mais seguro. Porém, o resultado é o surgimento de outros riscos, como por exemplo,
agentes quimicos, biolégicos e radioativos, que em sua origem de desenvolvimento tinham por missdo acabar com
a escassez de energia ou a fome, mas geram acidentes como de Chernobyl ou a explosdo de uma industria de
pesticidas em Bhopal na india. A partir da analise dos eventos catastroficos cada vez mais frequente, em sua
maioria, de ordem antropogénica, a tese foi desenvolvida pelo autor e até hoje é objeto de reflexdo e estudo a
respeito de como a humanidade se expdem e se relaciona com o risco. Para saber mais acesse:
https://www.ihu.unisinos.br/categorias/159-entrevistas/616847-sociedade-de-risco-0-medo-hoje-entrevista-
especial-com-ulrich-beck
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De modo que a tranquila confianca na providéncia foi substituida pela preocupagdo com os
procedimentos, 0s prognosticos materialmente fundamentados para evitar futuras catastrofes e
pela obrigacdo ética de buscar medidas para prevenir seus efeitos (LARSEN, 2006, p. 362).
Durante a fase de resposta e recuperacdo da cidade, os cidaddos portugueses se
identificaram como parte da solugdo em seu ambiente e exigiram mais do governo. Em resposta,
foram detalhados aspectos praticos da reconstrucéo e realizadas investigacdes cientificas sobre
a mecanica dos terremotos. Desse modo, foram estabelecidas regras de zoneamento e impostos
0s primeiros codigos de construcdo da Europa para eventos sismicos (VERCHICK, 2010, p. 1).
A partir de tais eventos, com a formagéo do estado moderno e as ondas sucessivas de
protecdo dos direitos fundamentais, com vistas a diminuir a vulnerabilidade social, é que se
conquistou a visao holistica da gestao de risco integrada, com a implementacao de ferramentas
de mitigacdo, resposta, compensacdo e reconstru¢do (FARBER, 2009, p.3), como um ciclo
infinito que serve ndo apenas para o episodio isolado, mas fomenta medidas antecipatorias em

casos adversos porvir.

1. A realidade mundial dos eventos adversos

A realidade mundial vem sendo alterada ao longo das Ultimas décadas. Afinal,
catéstrofes de origem natural agravadas pela presenca humana e aquelas originadas pelas aces
humanas, também conhecidas como tecnoldgicas, encontram crescimento exponencial em
todas as areas do globo.

O ultimo relatério SIGMA da seguradora global SWISS RE trouxe alguns nimeros
espantosos para o0 ano de 2022. Catastrofes naturais causaram perdas econémicas de USD 275
bilhGes, desses, USD 125 bilhGes foram pagos em indenizacdes, pois 0s eventos do ano passado
atingiram &reas em que a penetracdo de seguro é considerada alta, auxiliando na recuperacao
de propriedade, negocios e cidades, tornando-as mais resilientes (SWISS RE, 2023).

O dltimo relatério do Centro de Estudos de Epidemiologia e Desastres (CRED, 2023),
vinculado a universidade de Louvain na Bélgica, divulgou os nimeros de 2022, revelando o
registro de 387 perigos naturais e desastres em todo o mundo, resultando na perda de 30.704
vidas e afetando 185 milhdes de pessoas, segundo seu banco de dados (EM-DAT).

Estima-se que os eventos adversos tenham impactado a economia em cerca de US$ 223,8
bilhdes. As ondas de calor causaram mais de 16.000 mortes na Europa, enquanto as secas
afetaram 88,9 milhes de pessoas na Africa. O furacdo lan sozinho causou prejuizos que

custaram US$ 100 bilhdes nas Américas. Houve um aumento significativo de mortes na Africa,
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por exemplo, saltando de 3,8% para 16,4% na comparacao das duas décadas anteriores; ja na
Asia, apesar da ocorréncia dos desastres mais destrutivos em 2022, houve diminuigdo da taxa
de mortalidade (CRED, 2023).

O numero total de 387 eventos catastroficos em 2022 é ligeiramente superior a média
de 2002 a 2021 (370). A ocorréncia de cada tipo de desastre também esteve proxima dos niveis
médios das ultimas duas décadas. Em 2022, o nimero total de mortos é quase o dobro da média
de 2002-2021 de 16.011 mortes (CRED, 2023).

O impacto das cinco ondas de calor na Europa, com temperaturas de verao atingindo
47° C, revelou uma estimativa provisoria de 16.305 mortes. Ja a fome induzida pela seca em
Uganda causou 2.465 mortes, tornando-se o segundo desastre mais mortal em 2022, depois das
referidas ondas de calor europeias. Além disso, as secas afetaram 88,9 milhdes de pessoas em
seis paises africanos (RepUblica Democratica do Congo, Etiopia, Nigéria, Suddo, Niger e
Burkina Faso) em 2022. Eventos notaveis de seca também ocorreram na China (onde 6,1
milhdes de pessoas foram afetadas, gerando danos no valor de US$ 7,6 bilhdes), nos EUA
(danos de US$ 22 bilhdes) e no Brasil (danos de US$ 4 bilhdes) (CRED, 2023).

Por outro lado, o excesso de chuvas causou as inundag¢bes de junho a setembro no
Paquistdo, afetando 33 milhdes de pessoas, gerando 1.739 mortes e danos econdémicos de US$
15 bilhdes. As inundages das moncdes também atingiram a india (2.035 mortes, US$ 4,2
bilhdes), Bangladesh (7,2 milhdes de pessoas afetadas) e a China (US$ 5 bilhdes de danos). Na
Nigéria, as inundacdes causaram 603 mortes e resultaram em um custo econémico de US$ 4,2
bilhdes, enquanto na Africa do Sul 544 vidas foram perdidas devido as inundac@es. A enchente
de fevereiro no Brasil matou 272 pessoas na regido da cidade de Petrépolis e no leste da
Australia em fevereiro e marco houve danos de US$ 6,6 bilhdes (CRED, 2023).

O ano de 2022 foi marcado por trés grandes tempestades, incluindo duas nas Filipinas:
a tempestade tropical Megi em abril (346 mortes) e a tempestade tropical Nalgae em outubro
(3,3 milhdes de pessoas afetadas). O furacdo lan atingiu os EUA, causando danos no valor de
US$ 100 bilhges, tornando-se o desastre mais caro de 2022.

Quanto aos terremotos, trés eventos se destacaram em 2022, com dois deles
classificados entre os dez desastres mais mortais: o terremoto no sudeste do Afeganistdo em
junho (1.036 mortes) e o terremoto na Indonésia em novembro (334 mortes). Por fim, o
terremoto de Fukushima de 2022 resultou em danos que custaram US$ 8,8 bilh&es, tornando-
se 0 evento com o quarto maior impacto econémico (CRED, 2023).

Neste estudo (CRED, 2023) estdo mencionadas as principais ocorréncias (estando o

Brasil catalogado) em relacdo aos desastres ocasionados por inundagdes (floods) e por secas
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(drought), além de ondas de calor (heat waves), terremotos (earthquakes), tempestades (storms)

e furaces (hurricanes) conforme se verifica no quadro a seguir:

Table 1 [ Europer Heat Wave 16305 M Nigeria Flood 603
TOP 10 Uganda 2,465 .2‘_'__ South Africa Flood 544
mortality
-2022 B ndia Flood 2,035 % philippines  Tropical Storm ‘Megi® 346
2_,‘._. Pakistan Flood 1,739 _‘t_ Indonesia Earthquake 334
_‘i_ Afghanistan Earthquake 1,036 .-g-.' Brazil Flood 272
Table 2 & pakistan Flood 33.0 million & Bangladesh  Flood 7.2 million
Top 10 Congo (DemocraticRep) D 26.0 million China I 6.1 million
total affected
-2022 Ethiopia r 24.1 million Niger I 4.4 million
Nigeria 19.1 million Burkina Faso ) 3.5 million
Sudan 11.8 million %% Philippines Storm ‘Nalgae’ 3.3 million
Table 3 Z* UsA Hurricane ‘lan’ 100.0 billion A& Australia Flood 6.6 billion
Top 10 , USA ) 220bilion £ China Flood 5.0 billion
economic
losses :ﬁQ Pakistan Flood 15.0 billion —g— Nigeria Flood 4.2 billion
- 2022 &
.& Japan Earthquake 8.8 billion = India Flood 4.2 billion
% China 7.6 billion Brazil 4.0 billion

Ja o dltimo relatério divulgado pela Cruz Vermelha, de 2020, antes do agravamento da
pandemia gerada pela COVID-19, denunciava o aumento significativo do nimero de incidentes
climaticos extremos. Desde 2010, 83% dos desastres foram desencadeados por fenbmenos
meteoroldgicos e climas extremos, como inundagdes, tormentas e ondas de calor, com a morte
de mais de 410.000 pessoas (IRCF, 2020).

Por sua vez, o relatorio do Férum Econdmico Mundial de 2023, em parceria com a
seguradora global Zurich e a corretora global Marsh, apresentam o risco de desastres naturais
como o segundo no ranking de eventos de maior severidade nos proximos 2 anos e o terceiro
para a proxima década. O alerta é que se ndo houver consenso em limitar o aquecimento global
a 1,5°C ou mesmo 2°C, o impacto de desastres naturais sera continuo, ja que as perdas da
natureza e as mudancas climéticas séo intrinsecamente interligados (WEF, 2023).

Segundo o relatorio estrangeiro (WEF, 2023), os fatores determinantes para o continuo
aumento de perdas causadas por catastrofes naturais séo a exposi¢éo ao crescimento urbano em
areas de risco, agravada pela vulnerabilidade causada nas sociedades em razdo do processo
global de inflacdo e a variabilidade extrema do clima, provocando maior precipitacdo ou secas

severas em regides do mundo.
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Seguindo a logica global, o Brasil ndo se encontra alheio a essa realidade. De acordo
com os dados do ultimo boletim, do més de fevereiro de 2023, do Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN), no Brasil foram enviados pela
Sala de SituacdoS 507 alertas, com 99 ocorréncias registradas em municipios monitorados,
sendo 54 de origem hidroldgica e 45 de origem geoldgica. A previsdo é que no proximo
trimestre ocorram vazdes superiores a media climatoldgica para os rios da regido norte e que
haja seca severa no centro-oeste e no sul do pais (CEMADEN, 2023).

Incidentes de ordem hidro-geo-climéatico (inundacgdes, enxurradas e movimento de
massa) sdo as maiores exposicdes do pais, segundo dados do Banco Mundial, podendo-se citar
0s desastres da regido serrana no Rio de Janeiro, que resultaram na perda estimada de R$ 4,78
bilhGes. Se somadas a outras tragédias ocorridas em anos anteriores e lugares diversos do Brasil,
esse nimero se eleva a ordem de R$ 15 bilhGes de reais, com previsdo dos valores estarem
subestimados (MUNDIAL, 2014).

2. Os desastres e seus ciclos assistenciais ex ante e ex post

Segundo o conceito de desastres previsto no Marco de Sendai6, proposto e
acompanhado pelo United Nation Office for Disaster Risk Reduction (UNDRR), escritorio da
ONU que incentiva a implementacéo de politicas publicas para mitigacéo e reducdo de risco de
desastres, sua caracterizacdo se dara pela interrupcdo das atividades cotidianas da sociedade
devido a ocorréncia de eventos perigosos, 0s quais deixam aquele grupo em condicdes de
exposicdo, vulnerabilidade e incapacidade, levando a perdas e impactos humanos, materiais,
econdmicos e ambientais (UNDRR, 2015).

As consequéncias do desastre variam sobremaneira, podendo ser imediatas e localizadas
ou atravessar uma grande area, inclusive internacional, e durar indefinidamente. O efeito pode
superar a capacidade de um pais inteiro, exigindo a ajuda estrangeira financeira e de
infraestrutura (UNDRR, 2015).

S A sala de situagdo é uma estrutura fisica, localizada em S3o José dos Campos/SP e reune tecnologistas das
especialidades de Desastres Naturais, Geodindmica ou Geologia, Extremos Hidrolégicos e Extremos
Meteoroldgicos. Nela sdo integradas as informacfes disponiveis de tempo e clima, para as areas de risco de
ocorréncia de desastres nos municipios prioritarios, e a partir da analise multidisciplinar desses dados é feita uma
avaliacdo para emissdo de alertas. Para saber mais acesse: http://www2.cemaden.gov.br/sala-de-operacao/

6 O Marco de Sendai é um acordo internacional, intermediado pela ONU, para a redugo do risco de desastres.
Foi adotado na Terceira Conferéncia Mundial sobre a Reducéo do Risco de Desastres, realizada de 14-18 marco
de 2015, em Sendai, Miyagi, no Japdo. Seréa tratado mais a frente em detalhes nessa dissertacdo. Para saber mais
acesse: https://www.undrr.org/implementing-sendai-framework
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Seja como for, s6 havera desastre se ocorrer 0 agravamento da condicdo de
vulnerabilidade de um grupo social; caso contrario, sem essa exposi¢ao humana ao risco, havera
apenas um fendmeno natural, a exemplo de uma erupg¢do vulcanica em uma ilha isolada e
inabitada no meio do oceano.

Em razdo da diversidade de exposicOes a riscos, os desastres podem assumir diferentes
naturezas e ser de varias extensdes e impactos. Utilizando-se do marco internacional (UNDRR,
2015), é possivel classifica-los em: (i) pequena escala: um tipo de desastre que afeta apenas as
comunidades locais que requerem assisténcia alem da comunidade afetada; (ii) grande escala:
um tipo de desastre que afeta uma sociedade e requer assisténcia nacional ou internacional; (iii)
frequentes e ndo frequentes: dependem da probabilidade de ocorréncia e do periodo de retorno
de um determinado perigo e seus impactos. O impacto de desastres frequentes pode ser
cumulativo ou tornar-se crénico para uma comunidade ou sociedade; (iv) de inicio lento,
definido como aquele que surge gradualmente ao longo do tempo, por exemplo, seca,
desertificacdo, aumento do nivel do mar, doencas epidémicas; (V) subito, desencadeado por um
evento perigoso que surge rapidamente ou inesperadamente, por exemplo, terremoto, erupcao
vulcanica, inundacao repentina, explosdo quimica, falha critica de infraestrutura, acidente de
transporte.

No Brasil, o conceito legal de desastre esta disposto no art. 2°, inciso VII, do Decreto
10.593, de 24 de dezembro de 2020, que assim dispdem: “resultado de evento adverso
decorrente de acdo natural ou antropica sobre cendrio vulneravel que cause danos humanos,
materiais ou ambientais e prejuizos econdémicos e sociais”.

Os desastres sdo acontecimentos suficientemente imprevisiveis, seja por sua extensdo
ou mesmo pelo momento de ocorréncia, de modo que a sociedade sempre estara em alguma
medida despreparada. O risco de seu acontecimento, por seu turno, é previsivel
probabilisticamente, é possivel determinar as chances de sua ocorréncia segundo o principio da
inducdo de Bertrand Russel, a partir da associa¢do frequente de eventos que aconteceram no
passado e sua possivel repeticdo no futuro (AREOSA, 2015), mas ndo suas consequéncias ou
severidade, ja que variam entre os fendmenos (secas, enchentes, furacdes e terremotos).

No entanto, o risco do desastre ou a sua gestdo, que integra o principio do Plano
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, desafia o poder publico a compreender e identificar os
riscos de desastres (art. 26, I, do Decreto 10.593/2020).

N&o é possivel agir nesse fundamento da gestdo de risco para prevencdo de desastres
sem medir a extensdo e as consequéncias dos riscos ou perigos (hazards, em inglés), entendidos

como a possibilidade de ocorrer evento fisico, fendmeno ou atividade humana potencialmente
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prejudicial a vida humana e a propriedade, além de provocar ruptura social e econémica ou
degradacdo ambiental. Os perigos incluem condigdes latentes que podem representar ameacas
futuras de origens diversas: naturais (geoldgicas, hidrometeoroldgicas e bioldgicas) ou
induzidas por processos humanos (degradacdo ambiental e perigos tecnolégicos) (UNDRR,
2015).

Somente com a medicdo de tais perigos/riscos € que se aumentara a resiliéncia das
cidades, ou seja, “a capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade exposto a riscos de
resistir, absorver, adaptar-se e recuperar-se dos efeitos de um perigo de maneira tempestiva e
eficiente” (UNDRR, 2015), através, por exemplo, da preservacdo e restauracdo de suas
estruturas bésicas e fungdes essenciais, além de diminuir o impacto das condi¢des determinadas
por fatores ou processos fisicos, sociais, econdémicos e ambientais que aumentam a
suscetibilidade de uma comunidade ao impacto de riscos, isto €, a sua vulnerabilidade.

Com efeito, os desastres podem ter seus riscos e custos maximizados em razéo do
crescimento populacional, das decisdes do poder publico para a ocupagéo do solo, da auséncia
de infraestrutura sustentavel e, inegavelmente, das mudancas climaticas. Este Gltimo fator tem
dominado o cenario mundial de eventos adversos nas decadas recentes. No entanto, a
combinacdo dos fendmenos climaticos extremos e a influéncia humana se torna cada vez mais
perceptivel dado o agravamento e intensificacdo dos eventos nos Gltimos anos (CARVALHO,
2015, p. 21).

E consenso que as tragédias brasileiras sempre foram tratadas de maneira reativa
(DAMACENA, 2019), sem maiores aloca¢fes de investimento publico para a prevencdo de
possiveis desastres. Porém, a Gestdo de Risco de Desastres (GRD) se tornou uma questdo de
ordem publica internacional, com a intervenc&o, inclusive, de organismos supranacionais, como
a ONU e o Banco Mundial, através de programas especificos na tentativa de preparar melhor
os desenhos institucionais, capacitando os lideres e entes publicos com agdes de curto, médio e
longo prazo.

Embora os desastres sejam eventos demasiadamente dramaticos, devem ser analisados
sob a perspectiva dos eventos passados a fim de se aprender as ligbes quanto as fontes dos riscos
e a maneira de mitiga-los. Desse modo, percebe-se que tais acontecimentos ndo sdo atos de
forca maior ou simples acidentes. Em verdade, sua ocorréncia esta intimamente ligada as falhas
na regulamentacéo do sistema juridico do direito dos desastres, ramo que lida com as fases de
preparacgéo, resposta e recuperagéo para eventos adversos (FARBER, 2012, p. 5).

Nesse sentido, a gestdo de risco dos desastres depende de um regime legal que o suporte,

vinculando-o desde antes de sua ocorréncia ate a fase de recuperacgéo. Para tanto, sdo fontes do
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direito dos desastres a responsabilidade civil e administrativa, além das obrigacGes contratuais
assumidas e violadas que possam ser motivo da catastrofe (nos casos de desastres
antropogénicos). Além disso, o direito constitucional, securitario e civil sdo campos que
formam esse ramo para dar suporte juridico ao denominado “ciclo dos desastres” (FARBER,

2012, p.3), assim sintetizado:

Desastre Resposta
Mitigacéao Compgnsaga
\Reconstrug
ao

Dentro do ciclo, a primeira fase é a da mitigacdo ou gestdo de riscos, estreitamente
vinculada a criacdo de melhores praticas para diminuicdo da vulnerabilidade das cidades, pois
nessa etapa ha o mapeamento dos riscos de danos, sejam eles de origem natural ou tecnoldgica,
0s quais ndo estdo totalmente fora da &rea de atuacdo dos seres humanos. As falhas nas medidas
de protecdo ambiental tendem a originar ou potencializar os desastres (FARBER, 2012, p. 6),
pois a danificacdo de estruturas criadas pode gerar prejuizos ao meio ambiente, enquanto danos
causados a infraestrutura natural podem causar ou amplificar desastres naturais.

Para tratar essa parte, serdo adotadas medidas que visem a reduzir a impoténcia frente
ao risco, sejam elas estruturais ou ndo estruturais. A primeira se relaciona com as infraestruturas
necessarias a prevencdo dos desastres e, a segunda, sdo dados obtidos sobre os riscos
envolvidos, permitindo processos de tomada de decisdo. As medidas ndo estruturais séo
instrumentos gerais, disponiveis na Politica Nacional de Meio Ambiente e especificamente
utilizados pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil para a prevengdo de desastres.

Assim, a existéncia prévia de instrumentos juridicos, desenhados a partir das evidéncias
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cientificas, permitirdo sua execugdo, no momento adequado, garantindo a for¢ca normativa do
Direito dos Desastres. (CARVALHO, 2015, p. 21-22).

Em relacdo a etapa mais aguda, que € a resposta, o arcabouco juridico se ocupara de
delimitar as fungdes de cada ator envolvido na protecéo e salvamento das vitimas, a exemplo
dos papeis das autoridades militares e dos civis que possa auxiliar nessa fase. O estabelecimento
de regras prévias como a formacao de uma sala de emergéncia, as autoridades que devem estar
presentes, planos de emergéncia e capacitacdo de partes envolvidas sdo essenciais
(CARVALHO, 2015, p. 23) (FARBER, 2012, p. 5).

Contudo, a fase mais importante para o direito dos desastres € a da compensacdo, ja que
sdo acionadas as alavancas dos setores publicos e privados necessarios para instituicdo dos
métodos e camadas de protecdo das vitimas (FARBER, 2012, p. 6). Os métodos mais comuns
para a compensacao sdo 0s seguros, os fundos de reparacéo e as demandas judiciais contra 0s
causadores dos danos (particulares ou entes publicos que se omitem de suas responsabilidades).

A etapa da reconstrucdo consiste no soerguimento das estruturas danificadas ou na
realocacao das atividades que ndo puderem mais ocupar aquele espaco atingido pela catastrofe.

Assim, as medidas que mantém vivo esse ciclo se apresenta antes e ap6s o evento, de
maneira que integram a gestdo de risco e, como consequéncia, aumentam a capacidade das
cidades de suportar os desastres, reduzindo assim o sofrimento individual e coletivo e,
concomitantemente, aceleram o inicio das etapas de reabilitacdo e reconstrucdo (CARVALHO,
2019, p. 81).

3. A Politica Publica Nacional de Protecdo e Defesa Civil como resposta aos riscos
de eventos hidrometeorol6gicos no Brasil

Da mesma forma como ocorreu na experiéncia internacional, os desastres naturais de
ordem hidrometeoroldgica experimentados serviram ao Brasil como catalizador para a criacdo
e implementacgdo de sua politica publica de protecdo e defesa civil. Por exemplo, nos Estados
Unidos, o furacdo Katrina em 2005 transformou-se em mola propulsora para a revisdo do
esquema de protecdo federal utilizada nas inundagdes em Nova Orleans, conhecido como
Stafford Act. Naquela ocasido, os danos causados pelo furacdo Katrina revelaram ndo apenas
um desastre natural, mas sim um grave e profundo erro de engenharia. O Rio Mississipi havia
extrapolado suas margens em 1927, por mais de seis semanas, em razdo disso mais de 1 milhdo
de pessoas perderam suas casas e quase 1.000 perderam suas vidas. O governo federal entdo

interveio com obras de engenharia para melhorar o escoamento do rio. Ocorre que em 2005 o
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sistema de contengdo e drenagem mostrou-se novamente falho, causando enormes perdas
humanas e patrimoniais (VERCHICK, 2010, p.2).

A partir de entdo, o Katrina tornou-se conhecido nos Estados Unidos como um desastre
tecnoldgico, na medida em que as inundacdes, as perdas patrimoniais e sociais poderiam ser
evitadas, se ndo houvesse a grave falha do sistema de contencéo implantado no século anterior
(FARBER, 2012, p. 10). Nova Orleans esta agora cada vez mais exposta a tempestades
violentas porque muitas das zonas umidas entraram em colapso e as ilhas-barreira fornecem
protecdo para meio milhdo de pessoas contra tempestades violentas, juntamente com um
complexo comercial-industrial internacional no valor de bilhdes. No entanto, essas ilhas-
barreira estdo desaparecendo rapidamente (VERCHICK, 2010, p.2).

O desastre provocado pelo Katrina fez a popula¢éo questionar muitos aspectos, desde o

sistema de protecdo até as relagdes raciais?, na medida em que a agéncia responsavel por
fornecer a reparacéo as vitimas (FEMA — Federal Emergency Management Agency) foi incapaz
de acionar o mecanismo do Stafford Act corretamente (CDP, 2023 [data provavel]).
Tracando o paralelo, a protecdo e defesa civil no Brasil ganhou o status de politica publica e
regime juridico préprio a partir de discussdes havidas no Congresso Nacional, desde 2010, ap6s
as sucessivas tragédias em Blumenau (2008), Niter6i com o deslizamento no Morro do Bumba
(2010) e na regido serrana do Estado do Rio de Janeiro (2011).

Importante destacar que eventos hidrometeoroldgicos, objeto dessa dissertacdo, sdo as
maiores causas de desastres no Brasil (BANCO MUNDIAL, 2014). Alagamentos, inundagdes,
transbordamentos de rios, deslizamentos de terra e secas se avolumam dia ap6s dia, a exemplo
das chuvas do litoral norte de Sao Paulog ou das recorrentes tragédias na cidade de Petropolis,
no Rio de Janeiro, como a do més de marco de 2022, quando a chuva torrencial atingiu o
municipio e provocou enchentes, uma série de deslizamentos de terra e mais de 240 mortesa.
As catastrofes naturais sdo eventos externos que, por muitas vezes, decisivamente sofreram

influéncia das acdes humanas, seja em intervencdes irracionais e ndo planejadas, seja em

! Apos o desastre do furacdo Katrina, o presidente Bush discursou reconhecendo que a regido atingida era marcada
historicamente por profunda pobreza, cujas raizes histéricas estavam ligadas a discriminacdo racial, que legaram
geracdes a condigdes de vulnerabilidade. O seu apelo foi para que a nacdo americana enfrentasse o legado da
desigualdade agudizado pelo desastre. Porém, as palavras ndo se tornaram em acgles e até 0s esquemas
preexistentes, como Stafford Act falhou no socorro tempestivo as vitimas, sucumbindo diante da burocracia estatal
que causou atrasos na liberacdo de recursos de forma que, a sua falha foi percebida pela populagcdo de Nova
Orleans como uma questdo racial. Cuja tolerancia da sociedade americana a pobreza em meio a abundéancia e a
desigualdade se tornou muito evidente diante da demora em implementar politicas publicas capazes de combater
esse estado de coisas. (CDP, 2023 [data provavel]) (DANZIGER, 2006).

8 Para mais detalhes, acesse: https://gl.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2023/02/26/temporal-
devastador-no-litoral-norte-de-sp-completa-uma-semana-veja-resumo-da-tragedia.ghtml
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atividades cumulativas e concertadas que perturbam os ciclos naturais em seus efeitos.
Inundagdes, secas e deslizamentos de terra devidos a fendbmenos meteoroldgicos estdo
intimamente relacionados ao comportamento humano, cuja incidéncia € predominante no
Brasil.

Impermeabilizacdo nédo planejada do solo e fluxo de chuvas, superexploracdo de
recursos naturais além de sua capacidade de carga, aglomeracdo urbana, aquecimento global,
desmatamento e danos a biodiversidade sdo exemplos de intervengbes humanas que
comprometem como um todo o meio ambiente brasileiro e abrem espaco para 0 agugamento de
riscos ou mesmo ao proprio desencadeamento do desastre nas cidades brasileiras (VIANA,
2016). De fato, o resguardo de lesbes a direitos, o que inclui a tutela de direitos fundamentais,
estad intimamente ligado ao uso racional e regulado de recursos naturais (GOMES, 2021).

Como a cidade estadunidense de Nova Orleans citada linhas acima, o municipio de
Petrdpolis, na regido serrana do Estado do Rio de Janeiro, é o exemplo classico da ineficiéncia
da politica pablica de protecdo contra desastres no Brasil para os riscos hidro-geo-climéticos,
aos quais estdo expostas as populagdes locais. Os seus moradores convivem em situacdo de
risco em funcédo de fortes temporais sazonais - a probabilidade de dias com precipitacdo na
cidade varia acentuadamente ao longo do ano, chovendo mais no verdo, sendo 0 pico em
dezembro (SPARK, 2016) -, quadro agravado pela auséncia de politica habitacional de
continuidade. No més de mar¢o de 2022 ocorreu uma das maiores tragédias da histéria da
Cidade Imperial. A chuva torrencial atingiu 0 municipio e provocou enchentes, uma série de
deslizamentos de terra e mais de 240 mortes9 (CRED, 2023).

Para o enfrentamento de mais um capitulo dessa realidade de eventos adversos, a
populacdo petropolitana vitima do desastre natural foi socorrida por medidas ex post aplicadas
a outras ocorréncias semelhantes: os desabrigados fizeram jus ao aluguel social, beneficio no
valor de quinhentos reais para cada familialO, cujo cadastro conta com mais de oito mil
familias1l, e, para os elegiveis, foi permitido o saque antecipado do FGTS pelos trabalhadores,
em funcéo da decretacdo do estado de calamidade publical2.

9 Para mais detalhes, acesse: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/petropolis-tragedia-completa-um-mes-e-
mais-de-600-seguem-desabrigados/

10 Para mais detalhes, acesse: https://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/programas.html

11 Para mais detalhes, acesse: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/tragedia-em-petropolis-completa-tres-
meses-neste-domingo/

12 Para mais detalhes, acesse: https://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/imprensa/noticias/item/18927 -
cef-atende-a-pedido-da-prefeitura-e-libera-fgts-nos-1%C2%BA-e-2%C2%BA-distritos.html
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No entanto, tais medidas, embora necessarias, sdo incipientes frente as consequéncias
dos desastres naturais em Petropolis que incluem mortes, incapacitacfes fisicas e psiquicas,
desalojamentos, interdicdo total ou parcial de vias, toneladas de detritos a serem recolhidos,
animais a serem resgatados, geracdo de areas de risco, desemprego, endividamento de
trabalhadores e empresarios, perda de bens afetivos das pessoas e prejuizos materiais diversos.
Ou seja, uma série de problemas publicos a serem tratados pelo Estado.

O registro mais antigo de uma enchente em Petropolis é de 1850. Em 1930, fortes chuvas
deixaram 30 mortos. Em 1966, uma sequéncia de temporais deixou 100 mortos e 200 casas
destruidas. Em fevereiro de 1988, 171 mortos, o pior desastre até entdo na cidade. Em maior
ou menor intensidade, as tragédias atravessaram os anos de 2001, 2004, 2008 até 2011, quando
a Regido Serrana viveu o maior desastre natural do Brasil, com quase mil mortes; 76 sé em
Petropolis. Em 2013, 33 pessoas morreram. A tragédia do ano de 2022 passou a ser a maior da
historia do municipio, superada apenas pela ocorréncia de 2011, quando analisada pelo impacto
causado em toda a regido serrana do Rio, incluindo a cidade de Petropolis (G1, 2022).
Eventos como 0s que ocorrem ano ap0s ano na regido de Petropolis sdo um pequeno retrato dos
riscos de eventos adversos aos quais o0 Brasil estd exposto, conforme se denota dos dados do
relatorio do CRED, citado linhas acima (CRED, 2023).

O Brasil, pelo senso comum, sempre se denominou como um pais privilegiado sem
grandes exposicdes a riscos de eventos catastroficos. Porém, o Atlas de Desastres brasileiro
(DAMACENA, 2022) revela justamente o contrario, havendo predominantemente eventos de
ordem hidrometereoldgica — secas, chuvas intensas e deslizamentos - como as maiores
exposicdes as quais as cidades brasileiras estdo expostas (BANCO MUNDIAL, 2014).
Considerando que os eventos, embora recorrentes, eram de baixa monta e localizados em areas
pouco urbanizadas, havia pouco impacto financeiro.

No entanto, esse cenario foi se alterando ao longo do tempo, especialmente nas ultimas
duas décadas, dada a maior urbanizacdo das cidades, a falta de planejamento para criagéo de
areas seguras de habitacdo ou mesmo os efeitos climaticos, o que afeta, em especial, a vida dos
mais vulneraveis.

Os desastres que requerem maior atengdo do poder publico estdo relacionados ao
eXCcesso ou a escassez de agua. Sua auséncia ou abundancia, sobretudo em um curto periodo de
tempo da agua precipitada, funciona como dinamo indutor de desastres de caracteristicas tanto
mistas, quanto secundarias, e de grande relevancia nacional (WWF-BRASIL; AMBIENTE;
NACIONAL, 2017).
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Vale lembrar que em 2022 a seca causou perdas seguradas de US$ 1 bilhdo no Sul do
pais, segundo dados da companhia global de seguros e resseguros Swiss Re (SWISS RE, 2023).

Os dados do Instituto de Meteorologia demonstram que os eventos hidrometeorologicos
tém se conformado de maneira mais gravosa no Brasil. Para ilustrar, no més de maio de 2023
foram notados “episddios de chuvas intensas, que causaram alagamentos, deslizamentos e
Impactos no agronegocio”. Tais manifestacdes, de chuvas intensas, foram notadas em Sergipe,
Bahia, Amazonas, Rio Grande do Sul, Maranh&o e Para, com acumulados acima da média
historica. Além disso, 0 més foi marcado por eventos extremos de temperaturas e baixos valores
de umidade do ar (INMET, 2023).

A maior parte dos desastres naturais ocorridos no Brasil esta relacionada a deficiéncias
na gestdo do ambiente urbano, que, se tratadas de forma diferente, poderiam reduzir
significativamente as consequéncias desses eventos. Entre os fatores que contribuem para 0s
desastres nas cidades destacam-se desmatamento, incéndios, assoreamento de rios, acimulo de
lixo, desordem, edificacfes mal construidas e falta de plano diretor (VIANA, 2016).

Os riscos de inundacBes, alagamentos e deslizamentos tornaram-se cada vez mais
frequentes e custosos para serem reparados, especialmente porque o modelo escolhido para
tratar dessas calamidades é exclusivamente baseada no orcamento publico, sabidamente
limitado.

O Sistema Integrado de InformacGes de Desastres (S2ID)13, no periodo entre 2013 e

2020, contabilizou 22.989 registros de eventos adversos e 211 milhdes de afetados
(DAMACENA, 2022). Diante de tais nimeros, a gestéo de todo o ciclo dos desastres demanda
esforco coordenado e multissetorial, envolvendo uma gama de atores institucionais para o
desenvolvimento dos melhores mecanismos de resposta, que desafia a propria concepcao dos
riscos aos quais toda a sociedade esta exposta.

Entender o paradoxo do desastre €, de certa maneira, compreender o continuo estado de
vigilancia exigido, pois a vida em sociedade impde a seus participantes incertezas, riscos e
medos, dada a interconexao das relagdes fatico-juridicas exercidas entre individuos, sociedades
empresarias e entes governamentais (GOMES, 2021). Todos, sem excecdo, estdo expostos a
possiveis lesdes provocadas pela ocorréncia de quaisquer desses fatores, sendo inescapavel que

as atividades, ainda que licitas, gerem riscos potenciais de enormes danos a coletividade, seja

13 32iD (Sistema Integrado de InformagGes sobre Desastres) integra diversos produtos da Secretaria Nacional de
Protecédo e Defesa Civil - SEDEC, com o objetivo de qualificar e dar transparéncia a gestéo de riscos e desastres
no Brasil, por meio da informatizacéo de processos e disponibilizacdo de informacdes sistematizadas dessa gestao.
Esta disponivel para consulta em: https://s2id.mi.gov.br/paginas/index.xhtml
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por sua periculosidade ou pela auséncia da prevengdo. Nao a toa assiste-se a incidentes
nucleares, acidentes de consumo e ambientais, associados a exploragdo de alguma atividade
econémica que, paradoxalmente, tanto bem faz para o seu destinatario final.

Nesse sentido, apos o desastre de 2011 na regido serrana do Rio de Janeiro, 0 Banco
Mundial produziu um estudo customizado para a realidade brasileira e, dentre outras
recomendacgdes para protecdo financeira contra os desastres, diante da identificacdo do
exclusivo financiamento publico das calamidades e a pouca transferéncia de risco, sugeriu-se 0
aprimoramento dos sistemas com a implementacgédo de um fundo nacional de desastres (BANCO
MUNDIAL, 2014).

A premissa basica € que a estrutura de prote¢do financeira contra desastres, proposta
pelo Banco Mundial, considera que deve haver as diversas fontes de financiamento ou camadas
de protecdo disponiveis apds a ocorréncia de um desastre, podendo-se caracterizar tais
instrumentos como ex post, isto é, sdo aqueles que ndo necessitam de planejamento com
antecedéncia, como realocag6es orcamentarias dentro do mesmo ano fiscal, crédito e assisténcia
oferecida por doadores. Por outro lado, os esquemas de financiamento ex ante requerem
planejamento com antecedéncia e incluem crédito contingente, reservas plurianuais e
mecanismos de transferéncia de riscos (BANCO MUNDIAL, 2014).

Nesses Ultimos mecanismos, encontram-se 0 seguro tradicional de bens publicos e os
seguros paramétricos soberanos, os quais atuam nas Ultimas fases de gestdo do risco, para a
resposta e reconstrucdo dos bens e pessoas afetados. Tais instrumentos ndo foram
desenvolvidos para o Brasil e a estratégia do Governo Federal, ao longo dessas Ultimas duas
décadas, € reter o risco e auto segurar seus proprios ativos. Apesar de todas as evidéncias, 0s
conhecidos cat bonds14 ou titulos de catastrofe também néo foram emitidos no Brasil.

De qualquer sorte, a protecdo financeira contra desastres, a nivel federal e estadual,
limita-se a dotacGes or¢amentarias relacionadas especificamente a desastres ou a abertura de
créditos extraordinarios apos a sua ocorréncia. No Rio de Janeiro, e.g., 0 governo orca e
empenha cerca de 30% de todo o montante dos entes da federacdo, contudo, o déficit para
recuperacdo e reconstrucdo antes das realocacdes orcamentarias, s6 em 2009, foi de R$ 5,3
bilhdes (BANCO MUNDIAL, 2014).

14 Os cat bonds ou titulos catastroficos séo instrumentos de dividas negocidveis em bolsa de valores mobiliarios
por prazo determinado, emitidos normalmente por Seguradoras ou Resseguradores, para obter capacidade
financeira de suportar determinados riscos catastréficos, cujos parametros sdo predeterminados. Caso 0 risco se
materialize, o investidor perdera a remuneracdo recebida e também o valor investido. Este titulo sera tratado em
maiores detalhes no Capitulo 3 dessa dissertacao.
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O Plano Plurianual 2020-2023 da Unido previu a aplicacdo de R$ 1.8 bilhdo na
compreensdo e reducdo do risco, ampliacdo da capacidade municipal e preparagéo frente aos
riscos e a resposta aos desastres. Tal investimento publico, segundo os relatorios atualizados do
Ministério da Economia, reportam o gasto publico em R$ 5.4 bilhdes, sem considerar o ano de
2023 (BRASIL, 2023).

Com relacdo a medidas ndo estruturais, desde 2010, com a implementacdo da politica
nacional de defesa e protecdo civil através da Lei 12.340/2010, apenas 10 (dez) capitais
brasileiras fazem previsdo em seus planos diretores de condutas prévias para a adequada gestdo
do risco de desastres hidro-geo-climatico, como a instituicdo de defesas civis e centros de
monitoramento de areas expostas. Além disso, apenas 7 (sete) cidades garantem assisténcia as
vitimas de desastres derivados dos riscos de alagamento e inundacdes, tais como locais de
reassentamento e moradias de interesse social (PASSOS, 2021).

Diante desse cenério, de grandes perdas humanas, danos diretos e indiretos, a gestao de
risco de desastres de ordem hidrometeorolégica no Brasil se intensificou como uma
necessidade, especificamente sob a ética das recorrentes tragédias ocorridas em 2008 na regido
de Blumenau e em 2011 na regido serrana, cujo exemplo nos alerta para que o Estado, sob a
forma de quaisquer de seus entes federativos, possua uma estrutura robusta e eficiente que possa
ser utilizada para uma rapida atuagdo no enfrentamento dos citados problemas publicos.

1. Asiniciativas internacionais

Para tratar da politica publica brasileira em um contexto mais amplo, cumpre mencionar
que desde 1999 a ONU criou uma representacdo denominada Escritorio das Nacdes Unidas
para a Reducdo de Riscos de Desastres - EIRD (UNDRR, na sigla em inglés), dedicado ao
estudo e ao financiamento de iniciativas que visem a subsidiar ou atuar na prevencao de
desastres, promovendo o intercambio de experiéncias entre as regides e paises afetados.

A partir desse instrumento institucional, houve a implementacdo da primeira parte da
campanha de redugdo de riscos de desastres, através da conferéncia internacional denominada
“Marco de Agdo de Hyogo 2005-2015: Construindo resiliéncia nas nagdes e nas comunidades
frente aos desastres”. O segundo ciclo iniciou-se no ano de 2015, no Japdo, com a terceira
conferéncia para debater o tema. Além de avaliar os resultados da implementacdo do Marco de
Acdo de Hyogo - MAH, os participantes da conferéncia produziram um documento com novas
diretrizes para a reducdo de risco de desastres (RRD) intitulado “Marco de Sendai para a

Reducéo do Risco de Desastres 2015-2030. Este novo marco tem sido objeto de estudos, que
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buscam subsidiar a adequacdo de legislacGes e procedimentos teécnicos, necessarios para
viabilizar o cumprimento das metas estabelecidas no Marco de Sendai.

Conforme a licdo de VIANA (2017, p. 25), a mudanca de paradigma defendida no
cenario internacional, pelos Marcos de Hyogo e de Sendai, incentivou o Brasil a alterar o
modelo de tratamento dos desastres, antes reativo e exclusivo do campo da defesa civil, para
uma nova abordagem holistica e transdisciplinar, em vista das ocorréncias de eventos adversos
das ultimas décadas em territorio brasileiro. Dados do atlas brasileiro de desastres naturais, de
1991 a 2012, mostram que dos quase 40.000 registros oficiais de ocorréncia de desastres no
pais, 22% foram registrados na década de 1990; 56% na década de 2000; e 22% nos anos de
2010, 2011 e 2012 (VIANA 2017, p. 25).

Portanto, o principal efeito dessa iniciativa internacional é provocar o envolvimento dos
orgaos locais de planejamento com representacdo multissetorial e de diversas partes
interessadas. De modo que as cidades planejem ndo apenas para reduzir o risco, mas para
investir na construcdo de resiliéncia, permitindo que sistemas, servigos e pessoas respondam a
crise, lidem com choques e tensdes e se recuperem.

Passada a primeira década do projeto conhecido como o Marco de Sendai (2015-

2030)15, adotado pelo Brasil por ocasido da 3° Conferéncia Mundial das Nac¢des Unidas para

reducdo de riscos de desastres juntamente com outros 184 paises signatarios, em substitui¢éo
ao anterior, Marco de Hyogo (2005-2015), a campanha ficou para tras, e uma nova fase foi
inaugurada, denominada de iniciativa MCR2030, com “uma abordagem sistémica e integrada
para a reducdo de riscos, que permita que os lideres da cidade planejem a partir de um processo
de decisdo baseado no risco que permite que o desenvolvimento se torne mais sustentavel e
resiliente” (BRASIL, 2019).

Dentre os temas a serem trabalhados pela iniciativa, destaca-se 0 aumento de acesso ao
financiamento, pois, como sera abordado doravante, no Brasil todas as esferas federativas
avancaram consideravelmente no processo de construcdo da politica puablica para
gerenciamento e diminuicdo de desastres. Contudo, um dos desafios de maior amplitude é
implementacdo das medidas que exijam menos aporte do orgamento publico para a consecugédo
de medidas preventivas estabelecidas de acordo com o plano de reducéo de risco de desastres

(RRD) e, especialmente, as de carater reparatorio, como um fundo compensatorio acessivel e

150 Marco de Sendai foi adotado por diferentes paises, em substituicdo e continuidade do Marco de Hyogo, com
0 objetico de alcancar, até 2030, a redugdo substancial do risco de desastres e das perdas de vidas. A integra do
Marco de Sendai pode ser acessada em:
https://www.preventionweb.net/files/43291_sendaiframeworkfordrren.pdf
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disponivel as vitimas locais. Vale ressaltar, de forma exemplificativa, que o municipio de
Petrdpolis esta inscrito na iniciativa MCR2030 desde 27/05/2021 e, atualmente, cumpre a etapa
C (cidades que implementam melhor)16, porém isto ndo evitou o desastre de 2022.

Assim, o escritério da ONU visa a apoiar as cidades na transicdo do planejamento a
implementacdo das medidas que exigem acesso a financiamento de investimento. 1sso permitira
que as cidades implementem atividades como estruturas de governanca para criar resiliéncia,
iniciativas de adaptacéo, estratégias de mitigacdo, infraestrutura resiliente a desastres e clima
etc. A iniciativa MCR2030 busca melhorar a capacidade dos governos locais para desenvolver
projetos financeiros e medidas de financiamento consistentes com os principios de reducdo de
riscos de desastres e resiliéncia (BRASIL, 2019).

Para essa meta, um dos exemplos mais exitosos € o Fundo Global para a Reducéo e
Recuperacdo de Desastres (GFDRR), uma iniciativa do Banco Mundial de doac¢des multiplas
para aumentar o financiamento de cidades resilientes, possibilitando o acesso das instituigdes
publicas a servicgos financeiros sofisticados, com vistas a analisar as condi¢des econdmicas, de
governanca e de financas publicas para entender melhor o ambiente propicio subjacente para a
implantacdo de uma variedade de solugdes de financiamento e a realizagcdo de servigos de

assessoria financeira e econdmica no nivel de pré-viabilidade (BANCO MUNDIAL, 2014)7,

A iniciativa do GFDRR tem trabalhado no desenvolvimento de projeto importantes para
a América Latina (VIANA, 2016), atraves de estudos e o desenvolvimento de camadas de
protecdo mais robustas, como fundos publicos e titulos catastroficos, diminuindo a exposicéo
do Estado em litigios sem descuidar da responsabilidade civil com o objetivo de salvaguardar
0s interesses metaindividuais das vitimas. Com isso tem-se provocado a criacdo ou
aprimoramento de mecanismos que possam fazer frente em tempo e modo adequados a reparar

os danos sofridos coletivos de uma parcela da sociedade vulneravel.

16 Segundo o Marco de Sendai, a abordagem programatica da iniciativa MCR2030 é construida em torno de um
"Roteiro para a Resiliéncia" de trés Etapas que orienta as cidades sobre como melhorar a resiliéncia ao longo do
tempo. O roteiro para a resiliéncia é flexivel e iterativo, as cidades podem entrar na Iniciativa MCR2030 em
qualquer Etapa, obtendo acesso a uma variedade de ferramentas e assessorias técnicas fornecidas por diferentes
parceiros. As cidades assumem o compromisso de demonstrar progresso ao longo do roteiro para a resiliéncia. As
trés Etapas da jornada incluem: Etapa A — Cidades entendem melhor; Etapa B — Cidades planejam melhor; Etapa
C — Cidades implementam melhor. As cidades podem progredir para a prdxima Etapa conforme suas necessidades
e compromissos com a Iniciativa MCR2030 evoluem ao longo do tempo e conforme alcangam suas metas, com
base em critérios definidos e compromissos assumidos. O objetivo da Iniciativa MCR2030 é mover as cidades
para o final da Etapa C, onde integraram a RRD/resiliéncia e se concentrem no monitoramento e avaliagdo, para
garantir que mantenham o nivel de resiliéncia alcangado. Para mais detalhes, acesse:
https://mcr2030.undrr.org/resilience-roadmap

17 Para mais detalhes, acesse: https://www.gfdrr.org/en/feature-story/about-us

36



2. O marco juridico e seu desenvolvimento no Brasil da politica de defesa e protecdo

civil

A ideia de instituir no Brasil uma defesa civil remonta a década de 40, quando ainda se
estava sob a ocorréncia da Segunda Guerra mundial, verdadeiro divisor de aguas global, pois a
partir do conflito diversas nacfes desenvolveram estruturas e a¢fes de protecao e seguranca da
populacdo. A Inglaterra foi o pais pioneiro nesta empreitada, instituindo Civil Defense (Defesa
Civil) ap6s os bombardeios sofridos entre 1940 e 1941, ataques estes que destruiram as
principais cidades e parques industriais britanicos, causando mortes de milhares de cidad&os
(RIO DE JANEIRO, 2018).

Em 1942, apds os ataques feitos aos navios militares Baependi, Araraquara e Anibal e
ao vapor ltagiba, todos eles no litoral nordestino, exigiu-se do governo brasileiro a declaragao
de guerra a Alemanha e a Italia e a criacdo do Servico de Defesa Passiva Antiaérea. Em 1946,
houve a extin¢do dos 6rgéos e, apenas na década de 60, mais precisamente entre 1966 e 1967,
em decorréncia da seca na regido Nordeste e das chuvas torrenciais que assolaram a regiao
Sudeste, criou-se o Ministério do Interior que, dentre suas competéncias, assistia os cidaddos
atingidos por calamidade puablica (BRASIL, 2018). J& no final da década de 1960, institui-se o
Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP) e o Grupo Especial para Assuntos de
Calamidades Publicas (GEACAP), este ultimo vindo a lancar as bases da Secretaria Nacional
de Defesa Civil (SEDEC).

Em 16 de dezembro de 1988, com a promulgacéo do Decreto n° 97.274, estruturou-se o
Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC) e com ele a ideia da defesa civil como formas de
reduzir os riscos de desastres. Na década de 90, elaborou-se a Politica Nacional de Defesa Civil
(PNDC), um plano nacional de reducéo de desastres com metas a serem alcangadas até o inicio
do novo século com o desenvolvimento do gerenciamento de riscos e a consolidagéo dos pilares
que hoje estruturam a protecdo e defesa civil. O PNDC se balizava por quatro eixos: prevengéo,
preparacao, resposta e reconstrucao.

Sem duvidas, os eventos catastroficos de 2008, 2010 e 2011 intensificaram os debates
nacionais a respeito do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SINPDEC,
implementado com base na Lei 12.340 de 1° de dezembro de 2010 e regulamentado pelo
Decreto 7.257/2010, como resposta as iniciativas internacionais capitaneadas pela ONU, cujos
detalhes serdo tratados a seguir. A justificativa da Medida Provisoria n® 494 de 2 de julho de

2010 apresentada ao Congresso pelo Executivo, foi organizar:

37



o Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC, que tem como objetivo
planejar, articular e coordenar as acOes de defesa civil em todo o
territorio nacional. A ideia é fazer com que os entes federados atuem de
forma articulada por meio do SINDEC, que tera o Ministério da
Integracdo Nacional como O6rgdo coordenador e contard com um
conselho consultivo, cuja composicdo e funcionamento serdo

disciplinados em regulamento.

Apenas para contextualizar a motivacdo da adocdo de tal politica publica, como
resposta ao problema publico de gestdo de desastres, o Brasil ja havia elaborado o seu préprio
plano de reducéo de desastres (Politica Nacional de Defesa Civil/PNDC) em atendimento a
Resolugéo 44/236 aprovada pela Assembleia Geral da ONU, com metas a serem implantadas
ao longo da década de 90 e alcancadas até o ano 2000. O plano previa a: reestruturacdo da
SEDEC como Secretaria Especial de Defesa Civil; classificacao, tipificacdo e codificacdo de

desastres, ameacas e riscos, embasados na realidade brasileira (0 CODAR?8 codificou e

caracterizou 154 desastres possiveis de ocorrer no Brasil); organizacdo dos Manuais de
Planejamento em Defesa Civil; e a criacdo de um programa de capacitacdo em desastres, com
o enfoque na preparagdo de gestores nacionais, estaduais, municipais e de areas setoriais para
atuarem em todo o territdrio nacional.

Assim, a politica pablica brasileira de gestdo dos desastres se consolida como “agdes do
Estado que se direcionam a vida dos cidad&os e nela repercutem. O Estado, em conjunto com
outras instituicdes, é produtor de politicas publicas que, depois de desenhadas e formuladas,
tomam forma de planos, programas, projetos, bases de dados ou sistemas de informacdo e
pesquisas” (GUARESCHI, 2010).

Em 2012, a Lei 12.340 foi alterada por forca da conversdo da Medida Provisoria n® 547

de 11 de outubro de 2011, na Lei 12.608, cuja exposicao de motivos esclarece:

1. Os recorrentes desastres naturais dos ultimos anos afetaram de forma
drastica varios municipios brasileiros, demonstrando a necessidade
urgente de se incorporar nas politicas urbanas municipais as
componentes de planejamento e gestdo voltadas para a prevencdo e

mitigacdo de impactos desses eventos, em especial dos associados a

18 Codificagdo de Desastres, Ameagas e Riscos (CODAR) se deu através da criagdo de um banco de dados em
funcdo dos eventos adversos, causadores de desastres, utilizando-se de dois sistemas: um alfabético e outro
numérico (BRASIL, 2007).
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escorregamentos de encostas e processos correlatos, responsaveis pelo
maior numero de vitimas e de mortes.

2. A prevencdo e mitigacdo de impactos desse tipo de desastre natural
urbano implica a ado¢do de uma abordagem integrada da gestdo de
riscos, que pressupde acdes no campo da prevencdo da formacdo de
novas areas de risco, da reducdo dos niveis de risco nas ocupacdes
urbanas ja instaladas e da implantacdo de planos de contingéncia
voltados para a protecdo da populagéo no caso da ocorréncia de eventos
pluviométricos extremos.

3. A efetivacdo dessa abordagem integrada da gestdo de riscos exige a
atuacdo articulada dos trés niveis de governo, na esfera de suas
competéncias e a definicdo de medidas claras para o enfrentamento do
problema, que relacionem o planejamento e a gestdo do espago urbano

com as condicionantes do meio fisico.

Houve entdo a conversdo da medida provisoria na Lei 12.608, de 10 de abril de 2012,
que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDEC, que dispds sobre o
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e Conselho Nacional de Protecéo e
Defesa Civil (CONPDEC), a criacdo de sistema de informag6es e monitoramento de desastres,
cuja acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacao voltadas a protecao e
defesa civil, devem ser integrativas, as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, saide, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia,
infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista a
promocao do desenvolvimento sustentavel (art. 3°, paragrafo Unico).

Naquela oportunidade, as autoridades publicas brasileiras alteraram o paradigma legal
existente (a Lei 12.340/2010) para introduzir, através da Lei 12.608/2012, comandos
especificos sobre a prevencéo e a reducdo do risco em &reas sujeitas a ocorréncia de desastres
naturais (arts. 2°, 3°, 4° e 5°). Foi outorgada a Unido a responsabilidade de instituir cadastro dos
municipios com areas sujeitas a escorregamentos de grande impacto e a processos correlatos,
fixando para esses a obrigacdo de adotar um conjunto de medidas de planejamento e gestdo
urbanos voltadas para a prevencao dos desastres naturais (art. 6%, inciso VI).

Até 0 ano de 2012 a producdo legislativa com a Lei 12.340/2010 regulamentada pelo
Dec. 7.257/2010 revela a preocupacdo e centralidade na promocéo de medidas de resposta em
casos de desastres. No entanto, a Lei 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecéao
e Defesa Civil — PNPDC, muda esse paradigma apresentando sua énfase na prevengéo.
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Neste sentido, a prioridade do normativo mais recente se revela pelos objetivos desta
politica nacional que é a reducdo dos riscos de desastres. Para tanto, a legislacdo brasileira do
direito dos desastres, conformada pelo arcabouc¢o normativo da Lei 12.340/2010, Decreto
7.257/2010 posteriormente substituido pelo Decreto 11.219/2022 e a Lei 12.608/2012, dao
destaque para as medidas de gestdo dos riscos em todas as fases do circulo dos desastres, seja
de estratégias de prevencdo ou mesmo nas de resposta aos desastres, mitigando o desastre ou
mesmo prevenindo novas ocorréncias (CARVALHO, 2015, p. 47).

Estabeleceu-se pela Lei 12.608/2012 ainda que a Unido e os Estados apoiardo 0s
municipios na implantacdo dessas medidas (art. 3-A, 83°, art. 6°, inciso I, art. 7°, inciso II),
além de incluir, entre os instrumentos de gestao de desastres, 0 monitoramento da expansdo da
ocupacdo urbana em areas de grande perigo potencial (art. 42-B, inciso VII e art. 3-A, inciso
IV). Para tanto, a Unido deve instituir programa de monitoramento e fornecer informac6es
periddicas aos Poderes Executivo e Legislativo municipais e estaduais, bem como ao Ministério
Publico, visando a auxiliar a tomada de providéncias para prevencdo dos desastres (art. 3-A,
§84° e 59).

Quando constatada a existéncia de ocupagfes em areas de grande perigo potencial,
estabeleceu-se as condicionantes para a efetivacdo de remocgdes, com vista a garantia da
seguranca da populacdo e do direito a moradia das familias removidas de ocupacGes
residenciais (art. 3-B).

Prova disto é a mencdo do art. 4°, inciso Il, da Lei 12.608/2012, ao instituir como diretriz
estruturante a “abordagem sistémica das agdes de prevencdo, mitigacdo, preparagéo, resposta e
recuperagdo”. Portanto, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDC apresenta-se
com um ciclo de gerenciamento dos riscos de desastres, unindo todas as fases sob a perspectiva
da constante gestdo dos riscos (CARVALHO, 2015, p. 48).

Por forca normativa, tornou-se obrigatoria a elaboragédo ou revisdo dos planos diretores
(art. 42-A, 83°) com vistas a viabilizar sua compatibilidade com os planos de recursos hidricos,
restringindo-se qualquer impacto ndo calculado no planejamento urbano e no Estatuto das
Cidades. Todas essas mudancgas foram essenciais para a criagdo de um plano de reducéo de
risco de desastres (RRD) no Brasil (art. 3°-A, 8§2°, inc. 111), mas a demora de sua regulamentacédo
tem criado sérios entraves ao desenvolvimento pleno dessa importante politica publica, cuja
analise sera detidamente realizada a seguir.

Portanto, é indubitavel que a Lei 12.608/2012 trouxe significativos avancos com a
criagdo de um sistema nacional de defesa civil, atualizando os dispositivos da Lei 12.340/2010,

de modo a garantir forca juridica para o administrador pablico de todos os niveis federativos na
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execucdo da tarefa de gerir o risco de desastres de forma antecipada. N&o se descuidou,
igualmente, de questBes sociais, econdmicas e urbanisticas subjacentes aos desastres,
especialmente relacionados ao direito de moradia, exigindo-se planos de gestdo a realocacéo de
comunidades atingidas e de moradores de areas de risco (art. 3°-B) e a hipotese de transferéncia
de recursos da Unido (art. 15) como incentivo aos Municipios que adquirirem terrenos
destinados a programas de habitacdo de interesse social (CARVALHO; DAMACENA, 2013,
p. 45).

4. A anélise da Politica Publica brasileira de protecao e defesa civil e suas potencialidades

Apenas para fins metodologicos, é importante conceituar a politica pablica como a acao
governamental dirigida com a finalidade de apresentar alguma saida para um problema publico
(KRAFT, 2016), ou, ainda, a decisdo sobre como e o que fazer com um problema publico,
mediante a adocdo de acOes pelos representantes dos cidaddos, eleitos pelo sistema da
democracia representativa. Ou seja, tudo o que os governantes escolhem fazer ou nédo fazer
(DYE, 2017) pode ser entendido como politica publica.

Nessa extensdo, € da esséncia do governo regular, organizar a sociedade e a burocracia
estatal, prestando servigcos em troca dos tributos que sdo coletados. No entanto, é de se notar
que o ato regulatorio estatal para tratar de acGes de mitigacdo dos desastres e seus impactos
para o contribuinte, por imposicdo aos individuos e empresas, ndo encontra nitida correlacéo
nos or¢amentos publicos, dada a sua insuficiéncia em todos os niveis federativos.

Atualmente no Brasil, como ja demonstrado, o arcabouco legal para a defesa e protecdo
civil foi implantado de forma emergencial e responsiva, desse modo, a decisdo politica de
adocdo dessa préatica ndo foi amplamente debatida.

A bem da verdade, o contexto de sua adogdo revela a total auséncia da metodologia
prévia, como a constru¢do de uma agenda, utilizando-se de metodos, grupos de trabalho ou
audiéncias publicas previas. Houve sua implementacdo mais como uma contingéncia do que
uma politica publica previamente planejada. Ela foi implementada para a solucdo de um
problema de prote¢do das vitimas dos desastres hidrometeoroldgicos, com especial destaque
para os lamentaveis eventos de 2008 na regido de Blumenau e 2011 na regido serrana do Rio
de Janeiro, de modo que a Lei aprovada naquele momento ndo foi precedida da analise de
impacto legislativo aprofundado.

Inobstante a essa falha, os programas que sdo desenvolvidos por autoridades publicas,

nas palavras de HARGUINDEGUY (2013), podem ser entendidos como politicas publicas e, a
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hipotese da regulamentacdo estatal do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDC,
estaria adequada a concepcao mais classica, que restringe a atuacdo estatal para tal desiderato,
como se pode verificar em BUCCI (2006, p. 17).

Observa-se que a avaliacdo da PNPDC como uma politica publica deve ser relativizada,
na medida em que sua concepcéo foi subvertida quando comparado com o ciclo tradicional da
elaboracdo da politica publica - 1) identificacdo do problema; 2) formagdo da agenda; 3)
formulacéo de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5) implementacao; 6) avaliacdo; e 7) extingédo
(SECHI, 2020). Desse modo, sua execuc¢do se deu a brasileira, sofrendo com o pragmatismo
politico que exige decisdes céleres, sacrificando as evidéncias, superando o método racionalista
ou argumentativo, fundamentado em amplas discussfes, nimeros e estudos sobre 0s impactos
regulatorios, por uma verdadeira "lata do lixo"19, como de fato ocorreu.

Diante da situacdo de urgéncia, ndo houve amplo debate, construcdo de agenda e
alternativas, como se pode verificar. A PNPDEC veio a reboque de organizar o Sistema
Nacional de Defesa Civil (SINDEC) como resposta a organizacdo estatal para o proximo evento
catastrofico, verdadeira saida possivel diante de circunstancias adversas, talvez porque o
problema era muito 6bvio (KRAFT, 2018), qual seja, como garantir aos vulneraveis a correta
utilizacdo do solo urbano, protegendo a populacdo de eventos adversos decorrentes de episodios
hidrometeorol6gicos.

Por isso, passados mais uma década da implementacdo do PNPDC como uma tipica
politica publica, ainda se mostra desafiador analisa-la, porquanto ndo se estabeleceu
previamente, conforme o método racional, todo o levantamento de dados necessarios para a
tomada de decisdo, seguindo-se o natural ciclo das politicas publicas. Aqui, valido relembrar
gue o ser humano nunca dispde de todas as informac6es necessarias a tomada de decisdo, desse
modo, ha enorme limitacdo de sua capacidade para trata-la, ocasionando a adocéo de medidas
de satisfacdo, mas que ndo maximizam o resultado, pois a decisao visa a resolver o problema a
curto prazo, adotando velhas receitas para problemas novos (HARGUINDEGUY, 2013).

Nada obstante, utilizando-se da avaliagdo ex post dessa politica publica, é possivel
observar um grande avanco na criacdo de métricas e solucdes de cidades mais resilientes, como
a cidade de Campinas que venceu o prémio da ONU em Prevencdo de Desastres com a
integracdo de politicas publicas para a reducao de riscos e desastres e 0 auxilio a mais de 900

19 SECCHI esclarece que a lata do lixo serve como metafora da anarquia decisdria nas organizagbes. As
organizacGes produzem muitos problemas e muitas solugdes. Inimeros problemas e solugdes sdo descartados
diariamente em uma lata de lixo. Os tomadores de decisdo recorrem a essa lata de lixo quando necessitam combinar
solucBes a problemas (2020, p. 172).
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cidades brasileiras na adesdo da Campanha Cidades Resilientes da ONU (CAMPINAS, 2019),
porém, ainda com uma enorme caréncia de formas de compensacéo das vitimas, relegadas a
prépria sorte, dada a alta litigiosidade contra o Estado.

Nesse sentido, a avaliacdo da politica é necessaria para sua melhoria e aperfeicoamento
(HOWLET, 2017), de modo a se aprender sobre as consequéncias da politica pablica. E a forma
mais adequada de medir a sua efetividade, seus resultados e impactos alcancados, além dos
ganhos obtidos. Pois o critério da satisfacdo é importante métrica para a valoracdo de impacto
da politica publica, relevante, sobretudo, para que seja possivel conhecer seus resultados
(HARGUINDEGUY, 2013).

Ao se analisar a Lei 12.340/2010, percebe-se seu ineditismo para tratar dos desastres

ambientais. Porém, dada as inUmeras proposicdes legislativas de alteracdo e revogacdo?0, fica

evidente a auséncia de construcdo l6gica por tras da politica publica de protecéo e defesa civil.
Apos profundas transformacdes a partir da Lei 12.608/2012, deslocou-se a atencdo primaria
para medidas de prevencédo e mitigacdo dos riscos de desastres, remanescendo, em segundo
plano, as preocupacGes com as medidas pds-desastre, restando, principalmente, aspectos
financeiros de repasse de recursos da Unido aos demais entes, além da criacdo do cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto
e inundacgdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos (art. 3°), objeto do
normativo primevo. (CARVALHO, 2013).

Por sua vez, a principal funcéo da Lei 12.608/2012, segundo o artigo 1°, é a institui¢éo
da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC e a reorganizacdo do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SINPDEC, além da implementacdo do Conselho
Nacional de Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC.

Através dela, criou-se o sistema de informacdes e monitoramento de desastres (art. 13),
além de definir as competéncias de cada esfera de governo — federal, estadual e municipal - e
ainda reitera que todas elas devem se articular e cooperar inclusive com entidades privadas e

toda a sociedade para a adoc¢do de medidas que visem a reducdo do risco de desastres (art. 2°).

20 A Lei 12.304/2010 foi objeto de alteragéo pela: (i) Medida Provisdria n® 547 de 11 de Outubro de 2011 (Poder
Executivo) - (Acréscimo de Artigo). Art. 3°-A | 88 1°, 2, incisos | a V, 88 3°, 4°, 5°; 3°-B, § 1°, incisos I, Il e 88
20, 3%; (ii) Lei Ordinaria n® 12608 de 10 de Abril de 2012 (Poder Legislativo) - (Revogacao Parcial). Art. 1°; Art.
2°; Art. 17 ; Medida Proviséria n® 631 de 24 de Dezembro de 2013 (Poder Executivo) - (Revogacdo Parcial). Art.
11; Art. 12 ; Art. 13 ; Art. 14 ; e (iii) Lei Ordinaria n® 12983 de 2 de Junho de 2014 (Poder Legislativo). Além de
sua regulamentacdo. Para saber mais acesse: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2010/lei-12340-1-
dezembro-2010-609599-norma-pl.html
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A guisa de exemplo, do amadurecimento das instituiches em todos os niveis da
administracdo, o Estado do Rio de Janeiro, por meio do Decreto n® 46.935, de 12 de fevereiro
de 2020, instituiu a politica estadual de protecéo e defesa civil, e nesse sentido € elaborado
anualmente o Plano de Contingéncias para todo o estado, com foco nas ac¢Ges de preparacéo e
resposta de uma possivel ocorréncia de desastres causados por chuvas intensas que ocorrem
com acumulados significativos, causando multiplos desastres, com consequéncias geoldgicas e
hidroldgicas (deslizamentos, inundagdes, enxurradas e alagamentos), impactando em danos e
prejuizos a populacéo.

O objetivo do plano é estabelecer e operacionalizar protocolos, acles e
responsabilidades das diversas instituicdes que compdem o Sistema Estadual de Protecédo e
Defesa Civil — SIEPDEC (Estado do Rio de Janeiro, Unido, Municipios e a Sociedade Civil)
frente a necessidade de executar e/ou auxiliar nas acdes de preparacao, resposta, assisténcia e
de restabelecimento de servigos essenciais, em apoio aos municipios atingidos por desastres
causados por chuvas intensas e ainda estabelecer o fluxo operacional desde o monitoramento
meteoroldgico até a ativacdo e operacionalizacdo deste Plano e acionamento ou ampliacdo das
suas estruturas de suporte.

Igualmente, no municipio de Petropolis, a Lei n° 7.056, de 15 de abril de 2013, criou e
regulamentou as atribuicdes da defesa civil, institucionalizando sua atuacdo na localidade.
Além disso, planos de contingéncia sao elaborados e é realizado o mapeamento das areas de
risco de desastres (RIO DE JANEIRO, 2022).

Retomando a analise, o art. 3° da Lei 12.608/12 determinou que o PNPDEC abranja as
acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e a recuperacao voltadas a protecdo e
defesa civil, com destaque para as seguintes diretrizes dispostas no art. 4° da referida lei: (i)
articulacdo sistémica entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios para a reducao
de desastres e apoio as comunidades atingidas; (ii) abordagem sistémica das acbes de
prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacao; (iii) a prioridade as acgoes
preventivas relacionadas a minimizacao de desases; e (iv) participacdo da sociedade civil.

Além disso, o art. 5° da Lei 12.608/12 instituiu objetivos claros ao PNPDC, com
destaque para (i) reduzir os riscos de desastres; (ii) prestar socorro e assisténcia as populacoes
atingidas por desastres; (iii) recuperar as areas afetadas por desastres; (iv) incorporar a reducéo
do risco de desastre e as acdes de protecao e defesa civil entre os elementos da gestéo territorial
e planejamento das politicas setoriais; (v) promover a continuidade das acGes de protecédo e

defesa civil; (vi) estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e 0s processos sustentaveis
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de urbanizacdo; (vii) promover a identificacdo e a avaliacdo de ameagcas, suscetibilidades e
vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou reduzir sua ocorréncia; (ix) desenvolver
consciéncia nacional acerca dos riscos de desastres; e (x) orientar as comunidades a adotar
comportamentos adequados de prevencdo e de resposta em situacdo de desastre e promover
autoprotecéo.

A Lei também estabeleceu que competird a Unido expedir normas de implementacao e
execucdo da PNPDEC (art. 6°, inciso I), além da coordenacdo do SINPDEC, em articulacéo
com os demais entes (art. 6°, inciso Il). Ademais, compete a Unido apoiar no mapeamento das
areas de risco, nos estudos de identificacdo de ameacas, suscetibilidade, vulnerabilidade e risco
de desastre e nas demais ac¢oes de prevencgdo, mitigacdo, preparacao, resposta e recuperagéo e
manter o Sistema Integrado de Informacdes sobre Desastres (S2iD - ver nota 19) (art. 6°, inciso
IV e V), que conta atualmente com mais de 21.059 usuarios, distribuidos em 5.040 municipios

do pais?!. Tal plataforma do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil integra diversos

produtos da SEDEC, sendo parte importante das politicas publicas de resposta a desastres com
0 objetivo de qualificar e dar transparéncia a gestao de riscos e desastres no Brasil, por meio da
informatizacéo de processos e disponibilizacdo de informacdes sistematizadas.

No S2iD é possivel solicitar recursos do governo federal para acdes de resposta e de
recuperacdo, registrar desastre e solicitar reconhecimento. O municipio realiza as solicitacdes
via sistema e pode consultar e acompanhar os processos de transferéncia de recursos e de
reconhecimento federal, como também buscar informac@es sobre ocorréncias e gestao de riscos
e desastres.

Aos estados incumbe a execucdo da PNPDEC, coordenacédo das acdes do SINPDEC e
instituicdo do Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil (art. 7°, inciso | e 11). Compete também
a identificacdo e mapeamento das areas de risco e realizar estudos de identificacdo de ameacas,
suscetibilidades e vulnerabilidades, além do levantamento das areas de risco, na elaboracdo dos
Planos de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e na divulgag&o de protocolos de prevengédo
e alerta e de acOes emergenciais (art. 7°, inciso IV e VIII).

Por ultimo, aos municipios incumbe a execugdo do Plano Nacional e a incorporagéo das
acOes de protecdo e defesa civil no planejamento municipal com a identificagdo e mapeamento
das areas de risco de desastres, fiscalizacdo das areas de risco de desastre e vedar novas

ocupag0es nessas areas (art. 8°, incisos I, 111, IV e V). No ciclo p6s-desastre, a municipalidade

21 Para mais informacdes, acesse: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/sistema-
integrado-de-informacoes-sobre-desastres
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tem a prerrogativa de declarar situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica (art. 8°,
inciso VI). Além de vistoriar edificagbes e areas de risco e promover, quando for o caso, a
intervencdo preventiva e a evacuacdo da populacdo das areas de alto risco ou das edificacGes e
organizar e administrar abrigos provisorios para assisténcia a populacdo em situacdo de
desastre, em condic¢Oes adequadas de higiene e seguranca (art. 8%, VII e VIII).

Em sintese, a Lei 12.608/2012, embora tenha tido nascimento sem o necessario debate
com a sociedade, esta estruturada de maneira clara, abrangendo disposi¢cdes sobre: objetivos e
diretrizes da Politica Nacional de Protecédo e Defesa Civil; competéncias dos entes federados; a
criacdo de sistema de informacdes de monitoramento de desastres; a vinculagdo dos programas
habitacionais dos entes federados a prevencao dos desastres; definicdo de quem sdo os agentes
de protecdo e defesa civil; a adaptacdo da ordem urbanistica aos riscos de desastres; dentre
outros aspectos.

Sua sistematizacdo é de extrema importancia para o desenvolvimento do direito dos
desastres, especialmente porque inaugura, em relacdo a dogmatica juridica tradicional
ambiental, moderna terminologia como risco e incerteza. Ndo bastasse essa combina¢do, 0
artigo 2°, § 2°, preve, principiologicamente, um sistema antidesastres: a precaucio?2. A primeira
vista € colocada como dever dos entes da federacao, entidades publicas, privadas e da sociedade
em geral (CARVALHO, 2013).

Assim, a adocdo de medidas necessarias a reducdo dos riscos de desastres é obrigacao
de cada um e todos ao mesmo tempo. Lado outro, ha clara superacao do paradigma anterior de
amarras do poder publico diante do inevitavel, em outras palavras, a incerteza do risco de
desastre ndo é razdo para omissdo. Deve-se recordar que 0s desastres aos quais 0s brasileiros
estdo expostos, embora apresentem baixa probabilidade de ocorrer, possuem alta magnitude de
impacto (CARVALHO, 2013).

Seguindo o primeiro Plano Nacional de Defesa Civil no ambito administrativo (PNDC),
a nova politica publica do PNPDEC abrange acfes de mitigagdo, preparacdo, resposta e
recuperacao, sendo que a possibilidade de materializagdo dessas a¢Ges pode ser observada nos

objetivos expostos pelo artigo 5°, pormenorizado linhas acima. (CARVALHO, 2013).

22 para fins deste trabalho, cuja dogmatica juridica adotada é a do direito dos desastre, importa destacar que o
Principio da Precaucdo, seguindo sua origem do Direito Ambiental, é adotado pelas dificuldades da humanidade
em determinar probabilidades e prioridades de riscos. Para tanto, reconhece-se sua relevancia e propde-se sua
adocdo aos eventos catastroficos por ter intima ligagdo a riscos permeados por incertezas, ambiguidades e
ignoréncia, segundo CARVALHO, a precaucdo se apropria dos riscos incertos cujas consequéncias sdo graves
irreversiveis, de modo que o gerenciamento do risco, ainda que incerto, exige a aplicacéo do principio da precau¢do
(CARVALHO, 2013).
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Nada obstante, a abordagem interdisciplinar e interinstitucional do PNPDEC para as
questBes de desastres levou a Unido a envolver varios ministérios e 6rgaos no planejamento e
implementacdo de acdes relacionadas a essa politica publica. Contudo, “enquanto algumas
fazem parte do rol de atribuicBes de varias instituicbes, com clara sobreposi¢do de esforcos,
outras competéncias ndo encontram nenhuma correspondéncia no quadro institucional atual da
Unidao” (VIANA, 2014, p. 179), a exemplo da manutencdo do cadastro nacional das areas
suscetiveis a deslizamentos ou 0 monitoramento das areas ocupadas ap0s desastres.

Assim, diversas politicas publicas outras e 0s arranjos institucionais por elas realizados
passaram a intervir diretamente na redugéo do risco de inundagéo, mas a PNPDEC ainda nédo
alcancou maturidade suficiente em relacéo aos instrumentos financeiros necessarios para fazer
frente as necessidades de reconstrucdo, recomposicao e ressarcimento em decorréncia dos

desastres.

4.1. O FUNCAP e a auséncia de regulamentacéo

Nessa etapa busca-se demonstrar, destacadamente, a importancia de incrementar a
politica publica de gestdo de riscos de desastres de ordem hidrometeoroldgica no Brasil,
especificamente em relagdo a sua ultima fase do ciclo de compensacdo, com vistas a amparar
as vitimas desses eventos indesejados, com a revisao e instituicdo permanente do fundo
nacional de compensacao, cuja funcdo sera explorada em mais detalhes no ultimo capitulo dessa
dissertacdo.

O Brasil conta com o chamado FUNCAP (Fundo Nacional para Calamidades Publicas,
Protecdo e Defesa Civil), criado pelo Decreto-Lei n° 950, de 1969. Possuia por objetivo inicial
funcionar como um dos instrumentos de execucdo do programa previsto no art. 8°, XIl, da
Constituicdo Federal de 1967, pois a época era responsabilidade da Uni&o o enfrentamento de
calamidades, constando expressamente naquele dispositivo legal, além das secas, as
inundagdes. O FUNCAP foi criado com recursos oriundos do orgamento do Governo Federal,
doagdes, fundos disponiveis alocados para acdes de Defesa Civil e outras fontes ad hoc de
financiamento.

O FUNCAP, em principio, foi dividido em quotas, que poderiam ser compradas pelos
Estados e Municipios por meio de uma transferéncia voluntaria de recursos. Ele é estruturado
sob a forma de um fundo de doacdes de correspondéncia, cuja natureza é contabil e financeira,
isto é, para cada real transferido para o fundo por um estado ou municipio, o Governo Federal

deveria transferir trés reais. No caso de um desastre, 0s Estados e Municipios poderiam sacar
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recursos do Fundo até o limite de suas quotas. Além disso, 0 Governo Federal teria o direito de
fazer transferéncias voluntérias para o FUNCAP, a fim de promover a participacdo dos
governos locais. No entanto, o FUNCAP néo recebe recursos financeiros desde 1995 (BANCO
MUNDIAL, 2014).

Por ocasido da Lei 12.340/2010 foram ampliados os objetivos do FUNCAP para
financiar operacbes de resgate, restabelecer servicos essenciais, fornecer ajuda as vitimas,
incluindo a preparacao e o financiamento da Defesa Civil para a prevencdo de desastres como
parte dos seus objetivos, para que a ajuda aos locais atingidos tivesse 0 processo para a
reconstrugdo muito mais agil, mediante um plano de trabalho mais simplificado, com a
liberacdo dos recursos de resposta aos desastres de forma imediata e menos burocratizada
(artigos 3°, 8° e 99).

Dessa forma, a reconstrucdo de pontes, estradas e habitacdo daqueles que devem sair
das éreas de riscos e tudo aquilo que € necessario para reconstruir e realizar obras para prevenir,
deveria ser feito com uma velocidade muito maior. Com a medida, os recursos federais para
prevencdo, reconstrucdo e resposta poderiam ser transferidos diretamente para os Municipios e
Estados atingidos por desastres naturais, mediante a aprovacéo do plano de trabalho. Antes, 0s
repasses para prevencao eram feitos por meio de convénios e liberados apenas apds a aprovacdo
do projeto basico da obra e da liberagdo da licenca ambiental, por meio de depdsito em conta
especifica mantida pelo ente beneficiario em instituicdo financeira oficial federal. A
transferéncia de recursos para prevencao e reconstrucdo também poderia ser realizada por meio
do FUNCAP a fundos constituidos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios (BANCO
MUNDIAL, 2014).

Em 24 de dezembro de 2013, foi adotada a Medida Provisoria n® 631 com vistas a alterar
a Lei n®12.340, de 2010, que dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido aos 6rgaos e
entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execucdo de acdes de resposta e
recuperacdo nas areas atingidas por desastre e sobre o Fundo Especial para Calamidades
Publicas.

A medida provisoria, posteriormente convertida na Lei 12.983/14 que alterou a Lei
12.340/10, objetivava aprovar um novo desenho para o Fundo Especial para Calamidades
Publicas — FUNCAP, abolindo o atual sistema de integralizacdo de cotas, que jamais foi
utilizado por parte dos Estados e Municipios, inviabilizando seu funcionamento. Houve, assim,
a substituicdo pela possibilidade de outros ministérios executarem agdes de prevencdo, de

resposta ou de recuperagdo por meio da sistematica dos processos de transferéncia obrigatoria.
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Além disso, a reforma previu dota¢Ges consignadas na lei orcamentaria anual da Unido
e seus créditos adicionais, doagdes e outros que lhe vierem a ser destinados. Com isso, havera
transferéncias diretas do FUNCAP aos fundos constituidos pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios para a execucdo das acOes de resposta, apds os desastres com o
reconhecimento federal da situacdo de emergéncia ou do estado de calamidade publica ou a
identificacdo da acdo como necesséria a prevengdo de desastre, dispensada a celebragdo de
convénio ou outros instrumentos juridicos. Porém, tais transferéncias devem observar os
critérios e os procedimentos previstos em regulamento, pendente de elaboracdo pelo Poder
Executivo desde 2010 (DAMACENA, 2019).

Nesse sentido, na tentativa de modernizacdo do Fundo de Calamidades Publicas,
algumas iniciativas foram apresentadas no Congresso Nacional, como o Projeto de Lei n® 193,
de 2022, que visa a destinar um percentual minimo de 1% (um por cento) dos recursos oriundos
dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste (FNE) e
do Norte (FNO), instituidos pela Lei 7.827, de 1989, para o Fundo Nacional para Calamidades
Publicas, Protecdo e Defesa Civil (FUNCAP), ainda pendente de aprovacao.

Jao PLC n° 257 de 2019 visava a alterar a Lei de Responsabilidade Fiscal para obrigar
a manutencdo de 25% da Reserva de Contingéncia, devendo esse recurso ficar na reserva até o
ultimo trimestre quando, caso ndo fosse necessaria sua aplicacéo, seria liberado para as demais
utilizacBes tipicas da Reserva de Contingéncia, sob a justificativa da necessidade de destacar
recursos essenciais ao exercicio minimo e inafastavel do Estado. A propositura legislativa
considera que a auséncia dessa reserva implicara na necessidade de alteracdes emergenciais,
ndo-planejadas e danosas na programacao da despesa federal, ja extremamente comprimida, ou
de aumento do endividamento, quando ocorram essas circunstancias, transformando-se em
fonte de recursos para abertura de créditos adicionais destinados ao atendimento a calamidades,
sujeito a discusséo legislativa.

Héa ainda a sugestéo doutrinaria de DAMASCENA de se destinar recursos ao FUNCAP
via 0 Fundo Nacional sobre Mudangas do Clima (instituido pela Lei 12.114/2009 e

regulamentado pelo Decreto n°® 7.343/2010)23, com a criagdo de um novo subprograma de

gestdo de risco através do BNDES, bem como pelo Fundo Nacional de Seguranga Publica que

230 Fundo Clima é um dos instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima e se constitui em um fundo
de natureza contabil, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente com a finalidade de garantir recursos para apoio
a projetos ou estudos e financiamento de empreendimentos que tenham como objetivo a mitigagdo das mudancas
climaticas. Para saber mais acesse: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/fundo-
clima
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ja prevé em seus objetivos a prevencdo de situacao de emergéncia e desastre (DAMASCENA,
2022), como alternativa de financiamento.

Enquanto ndo ocorre a regulamentacdo pelo Poder Executivo, outras iniciativas foram
desenvolvidas para a transferéncia de recursos. Desde o ano de 2013, os governos locais
passaram a utilizar o Cartdo de Pagamento de Defesa Civil (CPDC)24 (BRASIL, 2020), um
meio de pagamento que ndo altera 0s momentos de execucdo da despesa (insercdo na Lei
Orcamentaria do ano em curso, empenho, liquidacéo e pagamento), nem exime o beneficiario
do dever de prestar contas. Esse € o meio exclusivo para a execucdo dos recursos federais de
resposta a calamidades publicas gerido pela Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(Sedec), subordinada ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional (BRASIL,
2020).

Em resumo, ocorrido o desastre e decretada a situacdo de emergéncia (SE) ou estado de
calamidade publica (ECP), o ente publico (Estado ou Municipio), previamente cadastrado na
plataforma S2iD, solicita o reconhecimento federal & Sedec da SE ou ECP, e, caso aprovada e
existindo disponibilidade orcamentaria, esse providenciard a portaria autorizando o empenho
da despesa e a transferéncia dos recursos na conta do CPDC, passando a ser esse 0 meio
exclusivo para execucao dos recursos repassados. Caso haja riscos graves e irreparaveis para a
populacdo, se o empenho ndo puder ser feito antes da despesa, ela serd realizada e
justificadamente empenha-se posteriormente, na primeira oportunidade possivel (BRASIL,
2020).

Com esse procedimento, havera o acompanhamento dos gastos, identificacdo
individualizada do gestor publico responsavel pela aplicacdo do recurso repassado, maior
seguranca e transparéncia com a publicacéo de todos os dados no Portal da Transparéncia. A
prestacdo de contas sera realizada até 30 dias apds o fim da vigéncia do instrumento firmado
ou do ultimo pagamento efetuado, quando este ocorrer em data anterior ao seu encerramento
(art. 2° da Portaria n® 3.036/2020 do MDR).

Outro exemplo, foi a criagdo do Cartdo de Pagamento de Beneficio (CPB), em conjunto
com o CPDC. O 6rgao municipal ou estadual pode acrescentar a proposta de adeséo do cartdo
da defesa civil o convénio de pagamento para pagamento do aluguel social, de barqueiro ou de
pipeiro, cuja origem dos recursos para pagamento do beneficio é o Cartdo de Pagamento de
Defesa Civil (CPDC). Por essa via serdo cadastrados os beneficiarios, gerados os cartdes para

pagamento e envio de créditos para abastecimento dos cart@es, tudo por meio eletronico. Apos

24 Para mais informaces, acesse: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/solicitacao-de-
recursos-1/cartao-de-pagamento-de-defesa-civil

50



essa etapa, os usudrios finais poderdo sacar os recursos diretamente no Bando do Brasil ou
utilizar seu beneficio por meio de compras na fungdo débito na rede credenciada (BRASIL,
2020).

Os exemplos acima demonstram que a melhoria da capacidade institucional pode
aumentar e acelerar 0 acesso aos recursos de recuperacao, evitar atrasos na reconstrucao, reduzir
a corrupgdo com a eficiéncia de mecanismos de monitoramento e prestagio de contas. E
possivel que esses fatores de melhoria sejam determinantes para suprir as lacunas de
financiamento do FUNCAP, sendo mais importantes até do que a propria disponibilidade de
recursos em si (DAMACENA, 2022).

As fontes de financiamento recorrentes, dependéncia excessiva de tais recursos e
processos complexos de desembolso no nivel local sdo algumas das questdes ainda pendentes
de solucdo e que caracterizam a atual estrutura institucional para a reparacdo dos desastres,
dificultando a sua utilizacdo pelos érgdos estatais, agravado ainda pelo impasse politico
complexo de como realizar a vinculagdo de receitas fiscais para o fundo em um orgcamento
publico sabidamente deficitario (estima-se para o ano de 2023 déficit de R$ 231,5 bilhdes
(SENADO, 2022)).

Com base em experiéncias internacionais de sucesso, como o FONDEN (Fondo de
Desastres Natural) mexicano ou 0s esquemas de transferéncia de risco para o mercado
financeiro das Bahamas, o FUNCAP pode ser uma entidade suficientemente flexivel para gerir
0s recursos de desastres de forma a ter em conta diferentes requisitos de mobilidade e
planejamento, bem como o fluxo vertical de recursos entre as autoridades nacionais e locais
(BANCO MUNDIAL, 2014), servindo como uma espécie de fundo duplice compensatério e
de garantia para a captacdo de recursos no mercado financeiro, conforme se demonstrara no
ultimo capitulo.

Tais estruturas, com a modelagem juridica e institucional correta, podem assegurar
maior efetividade a politica publica de protecao e defesa civil assegurando condi¢des de vida a
todo o contingente populacional, especialmente nos momentos criticos de exposicdo de riscos

catastroficos quando se formam um grupo de hipervulneraveis.
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CAPITULO 2

A RESPONSABILIDADE CIVIL ESTATAL POR DESASTRES

As conquistas mais recentes das sociedades passam, inevitavelmente, pela luta do ser
humano na preservacdo do meio ambiente e promocdo de sua salubridade sob os aspectos
fisicos e psiquicos dos seres humanos. A ecologia, por esséncia, estd sempre sujeita a riscos
adversos, sejam eles naturais ou antropogénicos, esses gerados culposa ou dolosamente por
decisdes da propria humanidade, que em muitos casos tem submetido seus concidaddos a
situaces degradantes para a realizacdo de ideias e ideais a fim de assegurar seu préprio bem-
estar ou realizar sua visdo particular sobre o bem comum.

Nesse contexto, a regra romana de a ninguém lesar (neminem laedere), pedra
fundamental da responsabilidade civil, tem encontrado avancos na seara do direito dos
desastres, especialmente no Brasil, em fungdo dos marcos normativos que impdem ao Estado,
em sentido amplo, o dever legal de agir preventivamente e reparar quando 0s mecanismos
legais, conforme discorrido no capitulo anterior, se tornam insuficientes ou sdo mal realizados,
hipGtese que serd mais bem trabalhada nesse capitulo.

Com efeito, importante rememorar que o desastre, enquanto fato social amparado por
noma juridica, implica, inarredavelmente, na imputacao daquele que falha com o dever juridico
de agir, seja na prevencdo ou na remediacdo dos danos provocados a terceiros dando azo a
judicializacdo. Nessa extensdo, cumpre destacar a evolugdo da tematica da responsabilidade
civil estatal ao longo dos séculos, dentro da perspectiva extracontratual, com um salto da
irresponsabilidade e desassisténcia da vitima (CABRAL; SARAI, 2023, p. 807) para a
solidarizacdo do dano.

Tal fendmeno juridico se tornou perceptivel com a criacdo dos direitos humanos
fundamentais, pois atuam como um freio involutivo no crescimento a qualquer custo. Tem o
conddo de ser a lembranca ou uma forma de neutralizar as fontes das desgragas que assolam a
humanidade. Embora a condigdo de ser humano devesse ser suficiente para o reconhecimento
do que Ihe é essencial, é preciso relembrar as palavras da declaragdo da Assembleia francesa
de 1789: “a ignorancia, o esquecimento ou o desprezo dos direitos do homem séo as unicas
causas das desgracas publicas e da corrupcao dos Governos” (NINO, 1989, p. 2).

O avanco lento e gradual dos direitos humanos ao longo dos Gltimos dois séculos,
embora ndo tenha sido capaz de evitar tragédias, inegavelmente avangou para a consolidacao

de conceitos morais (NINO, 1989, p.3). Mais concretamente deu-se a limitacdo da atuacao
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estatal, saindo da teoria da irresponsabilidade dos estados absolutistas, com o0 emblematico caso
do Conselho de Estado francés, quando em 1873 reconheceu o dever de reparacdo do Estado
frente a um acidente ocasionado a uma crian¢a, atropelada por uma vagoneta do governo
(CABRAL; SARAI, 2023, p. 807).

Foi a partir dessa decisdo que as teorias para afastar a irresponsabilidade estatal se
desenvolveram, seja através da teoria da culpa, da responsabilidade subjetiva, do fato do
servigo, ou ainda da culpa anbnima, culminando na responsabilidade estatal objetiva
(CABRAL; SARAI, 2023, p. 808).

A evolucéo da responsabilidade civil enquanto instituto do direito tem se modernizado
para acompanhar 0s avancos sociais, na protecdo dos direitos fundamentais. Nessa medida,
reconhecendo-se 0 seu carater unitario em relacdo a todos os ramos do direito, percebe-se a
centralizagdo da dignidade da pessoa humana que sofre o dano em detrimento do causador, na
medida em que mais importa a vitima e a solidariedade dos danos causados, espraiando-se, a
responsabilidade civil, como norma geral do direito e ndo mais restrita a uma divisao da ciéncia
juridica, aplicando-se, assim, a todos os setores (CAHALLI, 2007, p. 56), incluindo o direito dos
desastres.

Nesse sentido, ROSENVALD esclarece que a responsabilidade civil moderna atua
como forca normativa de ordem constitucional para a preservacdo dos direitos fundamentais,
mesmo diante de relacdes privados ou do particular com a administracdo publica, ndo mais
como um setor do direito, mas como sistema aberto capaz de influir em outras tematicas para
além das ciéncias sociais (2015, p. 591), absorvendo conhecimento de outros campos do
conhecimento.

Tal influéncia também ¢é percebida em relacdo aos desastres, entendidos como
fendmenos agravados em face da vulnerabilidade socioambiental, especialmente quando se
acrescenta a equacdo o vetor do risco, fonte principal da responsabilidade civil estatal, na
medida em que o Estado brasileiro estd incumbido da gestdo do risco compensatorio®,
denominado como risco residual, isto é, aquele reconhecidamente impossivel de ser reduzido
sustentando a promocao de instrumentos financeiros, tais como fundos publicos de reparacéo,
créditos contingenciais, seguros, dentre outros (CARVALHO, 2019, p.172).

%5 A gestdo de risco pode ser classificada de trés tipos: prospectiva, quando integra iniciativas de gestdo do
desenvolvimento, projetos de investimento, urbanistica e ambiental. Seu objetivo é prevenir os desastres futuros.
Por outro lado, a segunda € a gestéo corretiva, cuja premissa € gerir e promover a diminuicéo dos riscos tendo em
vista a impossibilidade de eliminéa-los. Por fim, o terceiro tipo é gestdo do risco compensatério, cuja missdo é
formar uma rede de protecdo social face a impossibilidade de sua reducéo efetiva (CARVALHO, 2019, p. 172).
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Durante a década de 40, Loius Josserand ponderou que o século XX seria marcado pela
transicdo entre uma sociedade marcada pela multiplicidade de acidentes em decorréncia do
desenvolvimento e intensificacdo do fluxo de pessoas, maquinismo e maior capacidade de
massificacdo social. Segundo esse autor, esse periodo seria marcado pela inseguranca em
decorréncia da exposicdo aos perigos e riscos (apud CARVALHO, 2019, p.168).

Na sequéncia, Ulrich Beck, eufemisticamente, cunhou a expressao “sociedade de risco”
para denunciar a exposi¢ao da humanidade aos riscos da vida moderna, de maneira pessimista,
ja que o efeito colateral do desenvolvimento é a maior exposi¢do aos perigos que ndo podem
ser controlados ou seus efeitos mitigados como demonstram 0s eventos adversos sequenciais
ao longo das ultimas décadas do séc. XI1X, como a explosdo da Chernobyl e Bhopal, como um
prentincio dos dias atuais (2011, p. 10; CARVALHO, 2019, p. 176). Contemporaneo, Castells?®
ponderou que vivemos em uma sociedade informacional (apud ROSENVALD, 2015, p. 604).
Seja qual for a escola de pensamento, 0s riscos e perigos se avolumaram sensivelmente na
sociedade brasileira e exigem do administrador publico visdo preventiva e também a adocéo de
novos mecanismos capazes de atender a socializagdo do dano para o resguardo dos direitos
fundamentais daqueles que séo atingidos pelos desastres.

Historicamente, o sistema de responsabilidade civil se mostrou limitado para atuar em
prol da vitima, na medida em que impunha a ela o 6nus de demonstrar a conduta culposa do
agressor, incluindo o Estado. Assim, foi através da colocacdo da vitima em uma situacdo mais
favoravel que o sistema bipolar foi idealizado, assumindo-se o risco como ingrediente capaz de
maior exposi¢do da vida humana, induzindo ao agressor o dever de reparar, de modo que a
objetivacdo da responsabilidade ganhou espaco como forma de equilibrar a inseguranca
material vivida na primeira metade do século XIX (CARVALHO, 2019, p. 169).

No Brasil, o Codigo Civil introduziu, através do paragrafo Unico do artigo 927, uma
conceituacdo mais ampla, a saber, uma responsabilidade pressuposta pela execucédo da atividade
de risco (HINORAKA, 2008), em detrimento da culpa.

Este movimento legal se percebeu também na relagdo do particular com o Estado, na

medida em que a responsabilidade subjetiva do Codigo Civil de 1916 deu lugar a teoria do risco

% Manuel Castells é socidlogo espanhol, escritor do livro "A Era da Informagéo”, dividida em trés: "A sociedade
em Rede", "O poder da Identidade™ e o "Fim do Milénio". Estudioso da tecnologia, Castells mostra em seus escritos
o efeito da tecnologia sobre a sociedade pés-moderna e como isto afetou a relagdo social de maneira ampla, publica
e privada, incluindo as dindmicas familiares e laborais. Embora tenha-se mais informac&o e a virtualizacdo da
realidade, a sociedade enfrenta os desafios de viver o tempo sem tempo. Além do total descontrole que a internet
impdem limites ao poder estatal, da mais forca e voz ao individuo transformando as relagdes empresariais, em
uma dindmica de muita instabilidade e transitoriedade, gerando inseguranca. Para saber mais, acesse:
https://comunidadeculturaearte.com/a-sociedade-da-informacao-em-rede-aos-olhos-de-manuel-castells/
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administrativo, com a Constituicdo de 1946 e as seguintes, até a atual com a previsao especifica
do art. 37, § 6° da CRFBB/88, quando foi introduzida como a bussola para fundamentar a
responsabilidade objetiva do Estado, sem se cogitar a culpa, apenas a relacdo de causalidade
(CAVALIERI, 2012, p. 256). Em certos casos, utiliza-se ainda a teoria do risco integral, quando
descabe a exoneracdo pelas excludentes de responsabilidade, tal como ocorre nos danos
ambientais e danos nucleares?’ (CABRAL; SARAI, 2023, p. 809).

Portanto, no Brasil a tendéncia atual é de amplificacdo da responsabilidade objetiva em
detrimento da culpa, inaugurando-se um movimento de socializa¢do dos riscos e dos danos para
gue haja a garantia a vitima de reparacao basica em caso de acidente. Por esse motivo, 0 mais
importante ndo € o autor do dano, mas sim a vitima. Tampouco a fundamentacao tedrica da
responsabilidade (teoria da culpa ou risco), pressupondo a aplica¢do do direito de danos como
arcabouco normativo capaz de fazer frente a reparagdo exigida pelas vitimas, na socializacéo
do dano, propriamente dito (CARVALHO, 2019, p. 171).

Assim, o proximo passo evolutivo na responsabilidade civil brasileira é a que ocorre
com o avango das medidas socializadoras, como 0s seguros obrigatorios que garantem as
vitimas indeniza¢des por doencas ou até morte (ITURRASPE, 2016, p. 42) e como ja previram
os doutrinadores franceses, a substituicdo paulatina da responsabilidade casuistica pelos
seguros privados e sociais, bem como a criacdo de fundos coletivos de reparacdo criados pela
contribuicdo daqueles que exploram os riscos (CAVALIERI, 2012, p. 166).

Tais tendéncias sdo medidas capazes de impor a devida complementacdo a politica
publica nacional de gestdo do risco de desastre com vistas a reparacdo de danos coletivos e
individuais em calamidades publicas, reclamando a implementacdo definitiva de solucgdes
alternativas a responsabilizacdo civil, como a instituicdo dos fundos de reparacdo contra
desastres ambientais e programas de seguro, minimizando a cultura do litigio, retirando da arena
judicial disputas longas, custosas e pouco efetivas.

A mais moderna teoria do direito de danos, a responsabilidade civil dita coletiva, exige
dos entes federativos respostas efetivas para compensagdo dos prejuizos experimentados por
particulares quando dos eventos adversos, a se materializar por meio de politicas publicas com
vistas a resguardar a seguranca pessoal da populacdo diante de tragedias que assistimos

diuturnamente. Nessa extensdo, exsurge o principio da inviolabilidade da pessoa humana, como

2" vale notar que a doutrina, majoritariamente, aplica a responsabilidade objetiva aos danos nucleares pela tese
da teoria do risco integral. No entanto, para CABRAL; SARAI, embora se trate de responsabilidade objetiva, seu
fundamento é outro, a teoria do risco administrativo, de modo que seria cabivel excludente de responsabilidade
conforme o art. 4°, item 111 do Decreto 911/93.
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um complemento ao exercicio da liberdade positiva, aquela em que o Estado prové meios aos
cidaddos para viabilizar a vida da forma desejada pelos particulares (SEN, 2000). Tal
imperativo kantiano denota a importancia de singularizar a vida, as escolhas, a autonomia
privada, de forma a possibilitar as escolhas e evitar violagbes aos anseios populares
(SARMENTO, 20186, p. 153).

Nada obstante, a clareza a respeito de determinados aspectos limitantes da ardua tarefa
de distribuir a justica revela a evidente relagcdo entre Direitos Humanos, responsabilidade civil
coletiva, instituicdes e politicas publicas, de modo que se verifica a necessidade de avancar na
formatacdo definitiva de instrumentos alternativos aos conflitos para fazer frente aos riscos
catastroficos frequentes que a populacéao brasileira esta exposta.

A bem da verdade, qualquer mecanismo alternativo a judicializacdo po6s-desastres,
fundos compensatorios, seguro ou transferéncia de risco usado pelo governo deve procurar ir
além de segurar os ativos fisicos do governo brasileiro e incluir novos instrumentos, tais como
solucdes paramétricas e titulos catastréficos, para proteger parte da exposicao econdmica/fiscal
aos desastres a qual o orcamento publico, capturado pelas decisdes judiciais, fica refém.

Assim, ao regulamentar as politicas publicas a partir dos direitos humanos, os cidadaos,
antes suditos, tornam-se sujeitos de direitos civis, politicos, sociais, econémicos e culturais, a
partir de diferentes préaticas estatais e ndo-estatais de intervencdo nos fenémenos relativos a
vida da populacdo, aproximando as politicas publicas e sujeito de direitos como um elemento
subjetivo (GUARESCHI, 2010, p. 335), ndo se limitando a simples casuistica que sofre revezes

a depender do momento em que a justica é entregue ao jurisdicionado.

1. A omissao especifica do estado frente aos objetivos da Politica Nacional de Protecéo e

Defesa Civil

A regra aurea de responsabilizacdo estatal € aquela insculpida na Constituicdo Federal,
no art. 37, 86° da CRFB/88 que assegura a reparacdo do dano provocado a terceiro em
decorréncia da pratica de ato dos agentes vinculados a pessoa juridica de direito publico ou de
direito privado prestadoras de servico publico.

Para CAVALIERI, ao vincular o dano a pratica de ilicito por um agente estatal,
incorporou-se a Carta Maior de 1988 a teoria do risco administrativo e ndo a do risco integral,
ou seja, a responsabilidade civil estatal dependera da hipotese em que se demonstrar 0 nexo
causal entre a atividade e o dano. Portanto, haverd exoneracdo de sua responsabilidade se

demonstrado que o0 agente no momento da préatica da conduta ndo estava exercendo sua fungéo,
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nem agindo em razéo dela. Ademais, caso ocorra fato exclusivo da vitima, caso fortuito ou
forca maior e fato de terceiro, havera a quebra do nexo de causalidade, hipoteses de excludente
da responsabilidade (2014, p.258).

Nesse sentido, CABRAL corrobora que a auséncia de estado animico do ente pablico
exige a pratica de um ato pelo seu agente, pois sua conduta ao agir como se fosse aquele que
representa € o que conta para fins de responsabilizacdo (2023, p. 812). Desse modo séo exigidos
elementos minimos para sua caracterizagdo, a saber, o fato administrativo, dano e o nexo causal,
sendo irrelevante a existéncia de dolo ou culpa do agente que pratica o ato (CABRAL; SARAI,
2023, p. 814).

Alias, o primeiro elemento, o fato administrativo, esta relacionado a conduta vinculada
ao Estado, seja ele um ato ou omisséo relevante, como o descumprimento de dever legal.
Quanto ao dano ele necessariamente precisa lesar o direito do particular, podendo ou néo
repercutir na esfera patrimonial da vitima, de modo concreto, ndo sendo possivel indenizar
danos hipotéticos (CABRAL; SARAI, 2023, p. 814).

Por fim, o Gltimo elemento, a relacdo de causa e efeito entre 0 ato administrativo e o
dano, encontram muitas teorias, como a equivaléncia dos antecedentes ou a teoria da
causalidade adequada, porém, a que prevalece é aquela prevista no art. 406 do Caodigo Civil, a
teoria do dano direto e imediato, que exige a sua ocorréncia como um pressuposto, ou seja, a
causa serd aquela que estiver mais préxima da ocorréncia do dano (CABRAL; SARAI, 2023,
p. 816).

Cumpre fazer uma breve e importante diferenciacdo entre o Gltimo elemento, o nexo
causal, e a imputacdo, na medida em que se tem criado uma equivaléncia semantica inexistente
e que importa para a responsabilidade estatal. A imputacdo visa a identificar o sujeito que
devera suportar o 6nus decorrente de sua conduta, importando para fins de caracterizagdo de
excludente de responsabilidade, ja que na hipdtese de culpa exclusiva da vitima se esta diante
de causa de exoneracdo e ndo do rompimento do nexo causal, posto que nessa hipotese assume-
se conscientemente um risco de provocar o dano. Deve-se, entdo, acrescer-se a triade (conduta,
dano e nexo) a imputacao de responsabilidade (CABRAL; SARAI, 2023, p. 816).

A responsabilidade estatal por omisséo, prevista igualmente no art. 37, 86° da CRFB/88,
consolidou-se, inicialmente, no sentido de que seria apurada de forma subjetiva, tanto pela
jurisprudéncia quanto pela doutrina, capitaneada por Celso Anténio Bandeira de BANDEIRA
DE MELLO, 2015, partindo-se da premissa que ndo ha agir do Estado, a ndo ser que estivesse
impedindo a ocorréncia de dano (CABRAL,; SARAI, 2023, p. 823; CAVALIERI, 2014, p. 261).
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Com efeito, seqgundo BANDEIRA DE MELLO, o comportamento estatal da omissao
atrai os pressupostos da responsabilidade subjetiva pois nessa hipdtese o agente publico néo é
identificavel, supondo-se o dolo ou a culpa atribuivel ao servi¢o publico de forma genérica,
atraindo a regra da culpa andnima ou da falta do servigo (2015, p. 1038).

Mesmo que por imposicédo de dever legal a Administracéo tenha o dever de agir e o faz
de modo ineficiente, diferente dos padrbes esperados para aquela situacdo, respondera nessa
extensdo, sem a imputagédo objetiva, que independe da apuracdo do agir culposo. Pois assumir
tal hipotese ensejaria no 6nus do Estado ter de atender a todos os interesses da sociedade, sob
a premissa do ndo funcionamento adequado do servico, transmutando o Estado em segurador
universal (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 1043).

A ideia de que a responsabilidade estatal é objetiva no caso de comportamentos
comissivos e subjetiva nos omissivos € sustentada por CAHALI, embora por outros
pressupostos, que entende a regra da responsabilizacdo da administracdo de forma objetiva, seja
pela pratica de atos comissivos ou omissivos que por causa e efeito tenha provocado o dano ao
terceiro. Porém, ao reconhecer a necessidade da causalidade, reconhece-se as hipoteses de
excludente de responsabilidade e o rompimento do nexo se ocorridas a culpa exclusiva da
vitima ou de terceiros, caso fortuito ou forca maior (2007, p. 40). Nesse sentido, também
MEIRELLES afirma que a conduta do agente publico, assim facilmente identificavel, pode
ensejar por acdo ou omissao a responsabilidade do Estado (2004, p. 630).

Cumpre ainda distinguir, que nem sempre o fortuito podera ensejar a desoneracdo da
responsabilidade. Isto porque, a doutrina de CAVALIERI tem feito uma separacdo entre o
fortuito interno, como eventos imprevisiveis que estdo relacionados a atividade desempenhada
pelo agente, ou seja, sdo situacdes que poderiam ser antecipadas e evitadas mediante um
cuidado adequado. E o fortuito externo, relacionado a eventos imprevisiveis e inevitaveis que
fogem ao controle do agente, sendo considerados alheios a sua esfera de previsibilidade ou
controle (2014).

Nesse sentido, é a identificacdo do dever de agir como causa do evento danoso que
determinara a responsabilidade da administracdo publica, sem a necessidade de se perquirir a
ideia de culpa. Se houver a omissdo da execucdo de obra ou servigo publico e os danos
exsurgem desse comportamento, porque teriam evitado ou prevenido a sua ocorréncia que
causou prejuizo ao particular, a conduta estatal é causa mais proxima, direta e imediata a
reclamar pela responsabilidade objetiva do Estado (CAHALI, 2007, p. 220-221).

No entanto, segundo CAHALL, é possivel que na hipdtese do caso concreto, identificado

descumprimento do dever juridico ensejador da obrigacdo indenizatdria, podera ser temperado,
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se houver a concorréncia de concausas como fatos da natureza ou culpa exclusiva da vitima ou
de terceiros, hipoOteses que poderdo acarretar a reducdo da indenizacdo ou exonerar a
administracdo, se demonstrada que a causa eficiente ndo foi a omisséo do dever de agir do ente
publico (2007, p. 220).

Nos casos especificos de desastres hidrometeoroldgicos € possivel fazer a correta
delimitacdo da conduta omissiva e determinacdo da causalidade do acidente. Porém, 0s casos
concretos revelam, como se verificard a seguir, que a jurisprudéncia tem exigido a prova do
mau funcionamento dos servigos publicos, redundando na culpa anénima ou da falta do servigo,
em relacdo a execucdo de obras necessarias a prevenir, evitar ou atenuar os efeitos danosos
(CAHALL, 2007, p. 363).

Porém, ao se exigir a prova da conduta omissiva estatal e 0 nexo de causalidade entre
tal comportamento e o dano, é dizer que o particular deve suportar 6nus probatério
demasiadamente grande. Por exemplo, a vitima tera de demonstrar que o servico de limpeza ou
a obra de contencéo foi executada a destempo e em virtude dessa omissao restou caracterizado
o0 dano. Para resolver esse entrave de indole processual, BANDEIRA DE MELLO, propde que
nas hipéteses de falta do servigo haja uma presuncéo da culpa, reconhecendo a dificuldade para
o lesado ser reparado sem a inversao do 6nus da prova (2015, p. 1044).

Num outro sentido, CAVALIERI defende a distingdo entre omissdo genérica e
especifica, de modo a temperar a tese de que toda omisséo estatal devera redundar na apuracao
subjetiva de responsabilidade. Nessa ordem de ideias, havera omissao especifica quando a
administracdo publica ensejar o dano, quando tinha o dever juridico de impedi-lo, seja através
de atos de fiscalizacdo, da execuc¢do de obras ou servicos que ensejem a causa adequada do nédo-
impedimento do resultado (2014, p 261).

A tese tem encontrado eco no Supremo Tribunal Federal, que reconheceu a existéncia
de inércia administrativa a qual redundou como causa direta e imediata para a ocorréncia de
evento pela falha na vigilancia ou fiscalizacdo quando, na hipotese, deixou-se de adotar as
medidas bésicas assecuratorias para a integridade das criangas em ambienta escolar, ensejando
0 acidente da perda do globo ocular de um estudante, restando configurada a responsabilidade
civil objetiva em vista da ocorréncia da omissdo administrativa (STF, 1996).

Bem verdade que desde o precedente acima citado até os dias atuais, tanto a doutrina
como demonstrado acima, quanto a jurisprudéncia tém se dividido a respeito do tema da
objetivacdo da responsabilidade sob a perspectiva da conduta omissiva da administracao
publica. O STF (2003) ja reconheceu a possibilidade de aplicacdo da falta do servico e com isso

a responsabilizacdo subjetiva do Estado diante da possivel falha da prestagéo de servigo publico
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de seguranca quando um detento, fugitivo, cometeu latrocinio. Naquela oportunidade, restou
reconhecida uma espécie de omisséo genérica e a quebra do nexo de causalidade entre a fuga e
o crime. Em outro caso, a Suprema Corte reiterou a possibilidade de reconhecer o nexo causal
entre a conduta omissiva especifica capaz de gerar o dano quando, por exemplo, houve a falha
na protecdo de detento que acabou morto em ambiente prisional (2016). Nessa oportunidade,
reiterou-se a possibilidade de exoneracdo da responsabilidade, pois ndo se admite a aplicacéo
da teoria do risco integral.

Tanto assim o é, que recentemente a Suprema Corte fixou entendimento através do
Tema 366 (STF, 2021), no qual se analisou a responsabilidade civil do Estado de Sdo Paulo
frente a explosdo de fogos de artificio em residéncia, cuja autorizacdo para exploracdo da
atividade ndo havia sido concedida pelo poder pablico por auséncia de entrega de documentos
e, no curso do processo de concessdo, houve o acidente causando danos a terceiros, portanto, a
atividade exercida foi tida por clandestina.

Nessa ocasido, o STF discutiu a imputacdo de responsabilidade a administracdo por
omissdo diante de atos ilicitos praticados por particulares que causam danos a terceiros.
Inclusive reconhecendo a evolugdo e constitucionalizagdo da responsabilidade civil para
centralizar a vitima, na qualidade de pessoa humana, diante de um evento omissivo estatal
ensejador do dano de forma direta e imediata, como uma omissao especifica, de modo que a
imputacdo independe da comprovacao da culpa ou dolo de qualquer agente (STF, 2021).

Todavia, o Tribunal ainda reconheceu a possibilidade do Estado ser reconhecido como
segurador universal, pela adocdo da teoria do risco integral, sem que fossem escusaveis as
hipoteses de rompimento do nexo causal. Formou-se entdo a maioria do tribunal para
reconhecer que s6 havera responsabilidade civil objetiva do Estado por omissdo, se restar
comprovada a relacdo causal direta e imediata com o dano experimentado pela vitima, por forga
da teoria do risco administrativo e a identificacdo da omissdo especifica (STF, 2021).

Portanto, observa-se o reconhecimento da objetivacdo da responsabilidade civil estatal
em casos omissos, frente ao risco aos quais os individuos e a sociedade estdo submetidos, de
modo que o esteio para garantia da seguranca perpassa pelo reconhecimento dos limites e a
necessidade de evolucdo frente a conduta da administracdo omissiva e o dano enfrentado pelo
particular. Dessa forma, a reconfiguracdo da responsabilidade civil, de modo preventivo e
punitivo, é cada vez mais urgente (CARVALHO, 2019, p. 177).

Ademais, 0s recentes desastres hidrometeorologicos de 2007 no Vale do Itajai e de 2010
na Regido Serrana do Rio, ocorridos no Brasil estdo eivados de omisséo, seja da sociedade que

ocupa lugares indevidos, constréi e volta a ocupar, seja do Estado que falha no dever de
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fiscalizar e ordenar o solo urbano, amplificando os riscos e agravando os danos. Segundo
CARVALHO, na era que vivemos, como em nenhuma outra, a auséncia de politicas publicas
para a efetiva gestdo do risco de desastres redunda, inevitavelmente, na responsabilizagéo do
Estado frente aos comandos constitucionais e legais descumpridos e que acarretam prejuizos
aos jurisdicionado (2019, p. 177) na preservacao do meio ambiente e na garantia de moradia.

O que se nota, ano apos ano, é o incremento do risco de desastres, como bem
demonstrado no capitulo anterior, e tais riscos tém se transmutado em perigo, muitas vezes
iminente, pela majoracdo de sua probabilidade a qual se tornam em ameagas concretas a
comunidade que esta exposta, exigindo e vinculando o administrador a tomar medidas que
visem a protecdo das pessoas, e caso nao o facam, incorrerdo na responsabilizacdo por omissédo
(GOMES, 2011, p.147).

Sob a pecha de segurador universal, a Administracdo Publica tem muitas vezes se
exonerado de reparar 0s danos decorrentes de sua responsabilidade por omisséo especifica. Tais
hipdteses se avolumam cada vez mais, especialmente na matéria do direito dos desastres.
Talvez, a falha argumentativa para a imputacdo da responsabilidade ao ente governamental seja
uma das causas da frustracdo e pouca efetividade da casuistica juridica, quando o Poder
Judiciario tem que fazer as vezes do administrador publico e decidir a respeito do recurso
destinado a politica publica de gestdo do risco ou quando precisa reparar a vitima do desastre,
no exercicio da funcdo reparatdria, como se pode perceber do caso concreto acima mencionado
e 0s que serdo analisados a seguir.

Fato é que o atual estagio de desenvolvimento tecnoldgico, capaz de prever com maior
precisdo riscos de desastres, especialmente concernentes ao regime pluviométrico, deveria ser
mais bem explorado pelo Estado no planejamento e ocupacdo do solo urbano, evitando-se a
hipervulnerabilidade dos moradores, com vistas a garantir o direito a moradia segura e um meio
ambiente equilibrado.

Ademais disso, nota-se que o fendmeno natural é o fator desencadeante que, por razées
outras, como o assentamento de popula¢fes em encostas e areas sujeitas a inundagdes ou
enchentes, imp8em ao Estado a assungéo de responsabilidade pelos efeitos dos riscos e perigos
aos quais a sociedade fica exposta, especialmente quando arrisca o interesse coletivo por sua
omissdo, tendo a disposicdo todo o aparato e conhecimento cientifico para evitar a ocorréncia
de dano (HUPPFFER, 2012, p. 120).

O alerta de HUPPFFER ao rememorar os casos de Angra do Reis em 2010 e na regido
serrana em 2011, ambos ocorridos no Rio de Janeiro, serve para fundamentar a correta

interpretacdo a respeito da responsabilidade objetiva do poder publico que é omisso quando
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deveria fiscalizar a execuc¢do de obras e constru¢fes nos morros e encostas, violando o dever
especifico que tem relacdo causal direta com as catastrofes antinaturais que assolam o estado
h& muitos anos, pois sdo hipoteses de acidentes mais que previsiveis (2012, p. 120).

Outro caso emblematico que serve como substrato fatico para a tese de omissdo
especifica estatal em casos de desastres é o ocorrido na regido do Vale do Itajai em 2008. Os
especialistas realizaram inumeros estudos, desde 1983, pesquisas geologicas, instabilidade de
solo, fraturas de terreno, risco de deslizamento, tudo isso foi construido teoricamente e ano apos
ano ignorado pelas autoridades. Dez dias antes da tragédia foi enviado memorando & Defesa
Civil, mas nada foi feito, sendo um tipico ato omissivo que redundou, equivocadamente, como
um evento de forca maior (HUPPFFER, 2012, p. 122).

O controle da distribuicdo demogréfica no solo municipal, a constru¢do de um plano
diretor, a gestdo de residuos sélidos, mapas de areas de risco, identificacdo de pontos de
fragilidade, tipos de solos, declives e drenagens, todas estas providéncias formam as obrigacdes
legais compartilhadas entre todos entes federativos, através da Lei 12.608/2012 e do Plano
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (PNPDEC), destrinchado em detalhes no capitulo anterior,
o0 qual estabelece com riqueza de detalhes os deveres juridicos especificos dos administradores
publicos na gestdo adequada para a diminuicdo dos riscos de desastres (HUPPFFER, 2012, p.
123; CARVALHO, 2019, p. 195).

A norma juridica que regula a politica pablica de reducdo de desastres exige da
municipalidade, por exemplo, 0 mapeamento das areas de risco, o plano de implantacdo de
obras e servigos para sua reducdo e a criagdo de mecanismos para evitar a construgao nessas
areas (art. 22 da Lei 12.608/2012). Importante ressaltar que o poder publico detém, inclusive,
a prerrogativa para remover as edificacfes e reassentar os ocupantes dos locais classificados
como arriscados (art. 3-B da Lei 12.608/2012).

Também € vedada a autoridade municipal a concessdo de alvara para construcdo em
locais de risco e a criagdo de plano diretor nas cidades que estejam cadastradas no
monitoramento nacional de locais classificados como de risco (art. 23 e art. 42-A da Lei
12.608/2012).

Diante desse contexto, em que ha a objetivacdo da responsabilidade civil mesmo diante
da pratica de atos omissivos e o regramento legal a exigir deveres juridicos dos administradores
publicos, vé-se que as hipoteses de desastres hidrometeoroldgicos se amoldam como luva as
omissdes especificas as quais podem ser facilmente determinantes para a ocorréncia de danos

ao patrimonio dos particulares.
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N&o é crivel aceitar que o avanco dos estudos e tecnologias do sec. XXI exija da vitima
0 comportamento do reclamante do século XIX, que deveria demonstrar cabalmente o erro do
Estado para ser reparado. Nesse sentido, além de tudo que ja foi exposto, cumpre relembrar a
centralidade da pessoa humana no ordenamento juridico e o principio da solidariedade, o qual
torna ainda mais relevante diante de ocorréncias lamentaveis, quando o poder publico tinha o
dever e meios para agir, mas queda-se inerte, conforme bem lembrou o Ministro Luis Fux (STF,
2021) em seu voto do caso citado linhas acima.

Neste sentido, j& ndo ha mais risco e sim perigo, que é a probabilidade alta da ocorréncia
da tragedia, encetada pelos estudos e mapeamentos elaborados de acordo com 0 PNPDEC e,
dessa maneira, 0 agente publico tem o dever juridico especifico de tomar todas as medidas a
disposicao para evitar a ocorréncia do perigo ou agravamento dos danos. Caso nao o faca resta
caracterizada a omissdo especifica a garantir ao particular a indenizacdo equivalente ao prejuizo
causado (CARVALHO, 2019, p. 197).

Bem verdade, que a comprovacdo da omissao especifica da Administracdo Publica ndo
dispensa a analise probatdria. No entanto, os documentos técnicos exigidos por lei, como
mapeamentos e estudos de risco, sdo publicos e acessiveis a sociedade. A divulgacéo prévia
dessas informacGes torna o risco conhecido e publico, exigindo resposta do Estado para o
cumprindo do seu papel constitucional de garantidor dos direitos fundamentais, como vida,
salde, liberdade e meio ambiente equilibrado. Logo, a omissdo na protecdo em relacdo a tais
direitos é juridicamente relevante (CARVALHO, 2019, p. 199).

Né&o se dispensa também a moldura fatica do caso concreto, pois ndo se presume 0
Estado como o segurador universal, ou imbuido da teoria do risco integral, devendo o caso
concreto, com suas nuances, permitir a atenuacdo da responsabilidade civil ou até sua excluséo,
quando assim houver provado o poder publico a ocorréncia do fato exclusivo da vitima ou de
terceiros, a for¢a maior ou caso fortuito.

Tais hipdteses de exoneracao da responsabilidade civil, contudo, ndo podem se tornar a
regra para escudar o comportamento omissivo do Estado, ao deixar de adotar as medidas
preventivas e proporcionais ao perigo, pois se conhecido o risco e as ferramentas para mitiga-
lo, a auséncia de sua adocdo importa na responsabilidade objetiva do poder publico
(CARVALHO, 2019, p. 200).

Importante pontuar que FREITAS faz um alerta: 0 “omissivismo” do poder publico
como vicio politico (alem do patrimonialismo, tréfico de influéncia e mercenarismo), enquanto
descumprimento culposo ou intencional dos deveres de sustentabilidade, € a mais pura

arbitrariedade por omissdo. Vidas sdo ceifadas em tragédias anunciadas porque foram
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empurradas a situacdes de vulnerabilidade e alocacdo em zonas de risco, 0 que poderia ser
evitado se houvesse melhor ocupacao da terra, drenagem, estabilizacdo de encosta e remocao
de &reas sabidamente perigosas. Cabe ao poder legalmente instituido o exercicio constante de
oferecer alternativa segura para as criangas, idosos e adolescentes que se submetem aos ventos,
tempestades e enchentes, que em regra ndo matam, pois 0 que mata € a omissdo (apud
CARVALHO, 2019, p.206).

2. Os desastres como hipotese de exoneracao da responsabilidade civil estatal

As forcas da natureza, consideradas atos inevitaveis, tém sido o fundamento majoritario
para excluir a responsabilidade da Administracdo Pablica em casos de desastres, mesmo diante
do descumprimento de deveres juridicos elencados no PNPDEC. Além disso, a vitima é
transferido o 6nus de comprovar a ocorréncia de omissao especifica para que sua pretensao seja
indenizada, em beneficio da administracdo publica.

Segundo CAHALI e CAVALIERI, os tribunais frequentemente invocam a auséncia de
ato comissivo do poder publico, atribuindo os desastres a fenbmenos naturais como chuva,
vento e tempestade, estranhos a atividade administrativa (2007, p. 220; 2014, p. 275).
BANDEIRA DE MELLO (2015), seguindo essa linha, destaca que a auséncia de agéo estatal
implica responsabilidade subjetiva, exigindo prova do descumprimento de dever legal, evitando
a transformacéo do Estado em segurador universal (2015, p. 1043).

No entanto, CABRAL alerta que o contexto fatico deve corroborar essa conclusao,
considerando que fenbmenos naturais nem sempre sdo imprevisiveis, e seus efeitos podem ser
conhecidos ou evitados com obras e servigos adequados (SARAI, 2023, p. 818).

Em verdade, ao analisar-se o contexto dos desastres, dentro da moldura do problema
pablico cujo nascedouro é a omissdo do Estado em fiscalizar e agir, preventivamente, em
cumprimento as obrigacdes impostas pela Politica Nacional de Protecdo Civil, com destaque
para 0 descumprimento do dever de mapeamento das areas de risco, monitoramento e sua
incorporagdo ao plano diretor das cidades. Aléem da omissdo quanto a fiscalizagdo continua,
remocao de pessoas e proibicdo de construces em locais considerados de risco, facilmente é
possivel superar a barreira argumentativa relacionada a caracterizagdo de forgca maior, uma
excecdo consagrada no direito brasileiro para excluir a responsabilidade.

E fato que ha uma inclinacdo nitida da jurisprudéncia, como sera abordado adiante e
conforme destacado pela doutrina, € a adocdo da responsabilidade civil subjetiva como regra
nos casos de omissdo da Administracdo Publica, mesmo diante dos deveres estabelecidos na
PNPDEC.
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Assim, é preciso olhar para aléem do caso concreto, pois o desafio de reparacdo pos-
desastre ndo é casuistico. Quando os tribunais responsabilizam o Estado brasileiro por medidas
de financiamento, reconstrucdo de locais e a prestacdo de auxilios emergenciais aos
reclamantes, sem pensar-se na socializacdo dos direitos, a medida é ineficaz para tratar o
problema publico, que € plural. O desastre atrai a coletividade de direitos difusos homogéneos
e ndo a individualidade, de modo que a reparacgdo deveria ser vista sob o prisma da coletivizacao
dos direitos e da responsabilidade objetiva.

Eventos adversos, por regra geram dano dito coletivo, tratar do agir culposo para sé
entdo apurar a responsabilidade e quantificar o dano, especialmente quando se esta diante de
um desastre natural, ou seja, causado pela acdo de forcas naturais, mas agravado por
circunstancias humanas, tais como a ocupacdo desordenada, a incapacidade de fiscalizacéo e
monitoramento do Estado, tornam o provimento jurisdicional limitado e a aplicacdo da teoria
objetiva de violacdo de dever especifico, prevista na regra do art. 37, 86° da CRFB/88, da Teoria
do Risco Administrativo.

Nesse sentido, espera-se que o0 Estado e todos os contribuintes sejam instados a suportar
0s custos, sob o ideal da solidariedade, com a compensacgdo das vitimas desses desastres, uma
vez que a interferéncia humana ameaca todo o meio ambiente, levando a um aumento do risco
ou catastrofe. A prevencdo de violacBes de direitos, incluindo a protecdo dos direitos
fundamentais, estd intimamente ligada ao uso racional e ordenado dos recursos naturais. E
mesmo nas hipéteses tidas por fortuitas ou de forca maior, ainda haveria a necessidade de
reparacdo dos danos, reconstrucdo e compensacao, justificando-se a imposicdo do dever de
reparar ao poder publico em beneficio do particular vitimado, sem a necessidade de analisar-se

a conduta culposa da administracao publica.

3. A judicializacéo da politica publica nacional de protecéo e defesa civil

O Judiciario cotidianamente tem sido instado a se manifestar para decidir como aplicar
0s recursos publicos em resposta ao desastre e para reparacao das vitimas. Tudo isso as custas
do or¢camento publico e para salvaguardar direitos fundamentais, como fiador das promessas
feitas pelos representantes eleitos do povo, que Ihes negam atendimento no momento que mais
precisam.

No entanto, a judicializacdo da politica publica apresenta o deletério efeito colateral,
qual seja, a verdadeira ruptura do sistema de equilibrio dos poderes. Como disse GARAPON,
amplifica-se os poderes do Judiciario, pelo aumento do escopo da Constituicdo, na medida em

que cada vez que é acionada, a justica € instada a decidir sobre matérias alheias aos seus limites
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constitucionais. Ndo ha como prever qual a amplitude de suas decisdes seja para 0 caso concreto
ou como precedente para uma proxima discussdo. A decisdo, sempre controversa e debatida,
parece ser fragil e desconectada da realidade do cidaddo comum, porém, como parte da
democracia, € o instrumento disponivel, ainda que limitado e antiquado (1999, p. 155).

Com efeito, como um retrato da realidade, busca-se, através de casos concretos do
Tribunal de Justica do Estado Rio de Janeiro, demonstrar quanto € corriqueiro encontrar na
jurisprudéncia decis@es ligadas a desastres hidrometeoroldgicos e as medidas de defesa que as
procuradorias tanto do Estado quanto dos Municipios suscitam para defender os interesses da
Administracdo Publica diante de omissdo especifica em relagdo aos eventos adversos que
vitimam os particulares.

O primeiro caso diz respeito aos eventos severos enfrentados no ano de 2011 no Estado
do Rio de Janeiro. Com a ajuda de recursos do governo federal, institui-se através do Decreto
42.091/11 o beneficio denominado “aluguel social”, para auxiliar as vitimas que ficaram
desabrigas e necessitavam ser realocadas por interdi¢do ou destruicdo de suas residéncias.

Conjugadas com outras medidas que implementavam uma politica publica emergencial
para tratar do problema publico de realocacdo das vitimas e amenizar os efeitos pds-desastres,
enquanto obras emergenciais eram executadas e nova casas construidas, tais recursos foram
entregues a populacdo. No entanto, inobstante preencher os requisitos legais, o beneficio foi
negado a diversos particulares que tiveram suas residéncias interditadas pelas autoridades
competentes, restando desamparadas do beneficio e impedidas de regressarem a sua moradia
(R10 DE JANEIRO, 2013).

Diante desse contexto fatico a justica fluminense foi instada a decidir sobre a aplicacdo
e os limites do programa aos particulares, enquadrando as vitimas e reconhecendo a
possibilidade de se beneficiar do programa social, preenchidos os requisito legais previstos pelo
decreto do Poder Executivo municipal e estadual. Contudo, inobstante o particular ter direito a
percepcao do beneficio, inclusive a prorrogacao por igual periodo, o que totalizaria 24 (vinte e
quatro) meses, a Administracdo Publica local argumentava que a decisdo do Poder Judiciario,
reconhecendo a validade da percepcédo do beneficio e a aplicagdo do prazo maximo estipulado
em lei, era verdadeira violagdo da separacdo de poderes e da reserva do possivel, pois era ato
discricionario do ente governamental a sua concessao e havia clara limitagcdo orcamentéria para
0 cumprimento da ordem judicial (RIO DE JANEIRO, 2013).

No entanto, em relacdo ao tema da limitacdo orcamentaria, o Tribunal de Justica
asseverou que a inclusdo no orcamento publico de verba para atendimento dos ditames

constitucionais que asseguram a moradia e, por conseguinte, a integridade fisica dos cidadaos
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é obrigacdo do Estado, motivo pelo qual ndo se pode penalizar quem paga seus tributos pela
omissdo do Poder Pablico, maxime porque a ocorréncia de chuvas fortes, passiveis de ocasionar
tragédias, ndo é um fato isolado (RIO DE JANEIRO, 2013).

Nesses casos, € possivel notar que a responsabilizacéo do ente estatal apenas se efetiva
apos a resposta jurisdicional, embora o particular preencha os requisitos autorizadores. A
efetivacdo da politica pablica assistencial e emergencial € negada, cabendo ao Judiciario a sua
implementacdo, notadamente por obrigacdo constitucional do principio da inafastabilidade.

Em caso mais recente, ocorrido no municipio de Petropolis em 2018, um particular foi
vitima das enchentes e teve sua residéncia interditada pela defesa civil municipal. Apds
inscrever-se no programa do aluguel social, teve sua inscricao indeferida, ingressando com a
medida judicial para sua inscricdo compulséria. Em sua defesa a Fazenda municipal alegou que
0 programa era estadual e limitado a um periodo determinado; ademais, tratava-se de ato
discricionario do administrador pablico ndo podendo ser substituido pelo Judiciario. Por sua
vez, o Estado suscitou sua ilegitimidade, ja que o assunto deveria ser resolvido no ambito da
municipalidade e que ndo havia nexo de causalidade entre a interdicéo e o desastre natural (RIO
DE JANEIRO, 2021).

A ilegitimidade suscitada e a incompeténcia de cada ente publico, foram afastadas pelo
Poder Judiciario, pois contrariam os atos legais exarados (Decretos Estaduais 42.406/2010,
43.091/2011 e 44.052/13), os quais estabelecem a solidariedade entre as administraces
publicas. Ademais, no caso examinado, foi ato da propria defesa civil que constatou a
impossibilidade de permanéncia no local em razdo do movimento de massa em decorréncia de
fortes chuvas que acabaram por destruir parcialmente a residéncia, associadas com as condicdes
topograficas do terreno, as quais resultaram na interdicdo do local. Assim, diante da necessidade
reconhecida de concessdo de moradia constitucionalmente prevista, a existéncia da politica
publica aplicavel ao caso concreto e o principio da inafastabilidade, houve a concessdo do
beneficio (RIO DE JANEIRO, 2021).

Naquela hipotese restou reafirmado que o escopo do aluguel social é viabilizar o direito
constitucional a moradia - corolério do principio maior da dignidade da pessoa humana —
aquelas pessoas residentes em areas de risco e que tiveram o seu imdvel abalado pela catastrofe
climética. Afastou-se, na oportunidade, igualmente, o0 argumento de limitacdo orcamentaria em
vista da possibilidade de liberacdo de créditos extraordinarios. Ademais, segundo
entendimento sumular, o 6nus de demonstrar o atendimento a reserva do possivel nas demandas
que versem sobre efetivacdo de politicas publicas estabelecidas pela Constituicdo € do ente

publico (Enunciado da Simula 241 do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro). Assim,
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reconheceu-se também o prazo para pagamento do beneficio, 12 (doze) meses, podendo ser
prorrogado por igual periodo, desde que comprovada a necessidade (R1IO DE JANEIRO, 2021).

N&o raras as vezes o Judiciario tem reconhecido o carater temporario do beneficio do
aluguel social e a impossibilidade de estendé-lo, ainda que haja relativa omisséo estatal no
cumprimento de sua contraparte, preservando a estrita legalidade. Ademais, a prorrogacao do
beneficio é condicionada a comprovacdo da real necessidade de seu pagamento, sendo que 0
auxilio ndo pode ser concedido por prazo indeterminado, uma vez que 0 Seu objetivo é
compensar as pessoas atingidas por calamidade publica, devendo perdurar apenas pelo periodo
necessario para a vitima reestruturar a sua vida financeira (RIO DE JANEIRO, 2023).

No caso concreto, o particular, apesar de ser beneficiario do programa assistencial, por
mais de 08 anos, extrapolando, em muito, o limite temporal de 12 meses prorrogaveis por igual
periodo, previsto no ato normativo que o regulamentou, ndo obteve o respaldo do Judiciario por
auséncia de amparo legal para a continuidade do pagamento do beneficio, ja que a justa causa
nao estava mais presente.

Conforme prenuncia TAYLOR, o Judiciério brasileiro € formal por sua natureza e ao
exercer a atividade judicante apega-se aos principios mais do que as consequéncias, de modo
que a judicializacdo das politicas publicas pos-desastres é um retrato preciso desse fenbmeno
de protecdo de direitos individuais em detrimento das implica¢Ges das decisbes (2007, p. 243).

Fato é que o papel limitado do Judiciario na efetivacdo da politica publica de gestdo de
riscos de desastres, mormente quanto a fase de resposta e compensacgdo das vitimas atingidas,
manifesta-se casuisticamente, através de processos individuais ou agdes coletivas. Valendo
lembrar a licdo do professor FARBER, quando em preciso retrato define que os desastres sdo
eventos dramaticos. N&o obstante, tais ocorréncias exigem um olhar para o passado como uma
fonte para extracao de licdes sobre risco e suas formas de mitigacdo. Sob essa perspectiva, 0
desastre deixa de ser um acontecimento de forca maior, mas sim a falha sistémica de todo um
sistema legal que cuida da gestdo de risco. Tendo o direito dos desastres estreita ligagcdo entre
o ciclo dos desastres (preparacgdo, resposta e reconstrucao) e o regulamento juridico que lida
com a ordenacgéo do solo, com o planejamento e controle dos riscos ambientais (2007, p. 7).

A mitigacéo dos efeitos das catastrofes, como se nota, esta intimamente ligada a atuagéo
efetiva dos governantes. O problema esta na falha da aplicacdo do sistema legal, isto é, em vista
ser de onde deriva - ou deveria derivar - a atuagdo estatal e aqui reside a omissdo especifica. A
Lei 12.608/2012 deixa claro como seu objetivo a orientacdo para moradia segura, a conservagdo
do local de moradia (solo e vegetacdo), além do desenvolvimento da conscientizacdo e
orientagédo da populagdo (art. 5°, inc. X1, XlI e XIII) (BRASIL, 2012).
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Conforme demonstrado no primeiro item do capitulo, tendo em vista que a prevencao é
exigéncia da Lei 12.608/2012 e suas alteracdes, a qual conforma a PNPDEC, quando néo
implementada, o Estado pode ser responsabilizado civilmente por falha do cumprimento de
dever especifico, seja pela ineficiéncia do cumprimento dos ditames legais do ciclo de gestéo
de riscos ou do sistema social, pelo zelo do meio ambiente, por falha na prevencao e mitigacao
de desastres incluindo a preparacdo e o financiamento da Defesa Civil para a prevencdo de
desastres como parte dos seus objetivos, para que a ajuda aos locais atingidos tivesse o processo
para a reconstru¢do muito mais &gil, mediante um plano de trabalho mais simplificado, com a
liberacdo dos recursos de resposta aos desastres imediatamente, de forma imediata e menos
burocratizada.

O Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro reconheceu a existéncia de
responsabilidade da municipalidade em um caso emblemético por omissdo especifica. A
moldura fatica revelada pelo acorddo da apelacdo relata que a moradora da capital do estado
ingressou com a demanda em razdo do prédio em que habitava ter sido afetado por deslizamento
de terras e rochas em raz&o de chuvas torrenciais que assolaram a cidade do Rio de Janeiro em
8 de abril de 2019 (RIO DE JANEIRO, 2022).

Com efeito, em data anterior, no dia 30 de abril de 2010, a Defesa Civil Municipal,
acionada pelos populares da regido, compareceu ao local e constatou a possibilidade de
desmoronamento da encosta. Contudo, ndo promoveu obras preventivas para evitar o
deslizamento, tampouco interditou a &rea, tendo somente notificado a Fundagdo GEO - RIO
para futura avaliacdo dos riscos e eventuais providéncias cabiveis. Nos autos, embora fosse
patente a inércia municipal, a Administracdo Publica esclareceu que o comprometimento
estrutural da construcdo decorreu de méa conservacdo do imovel, agravada pela forca da agua
das chuvas (RIO DE JANEIRO, 2022).

Em primeira instancia, a demanda foi julgada improcedente e exigiu sua revisdo atraves
do recurso ao Tribunal. Os desembargadores entdo avaliaram se o fendBmeno meteoroldgico que
acarretou o deslizamento de terra e blocos de rochas que atingiram o prédio em que reside a
autora, na parte dos fundos, o que ocasionou a lavratura da interdicdo, poderia ensejar a
responsabilidade civil da Administragdo Publica em razdo do evento adverso (RIO DE
JANEIRO, 2022).

Um laudo pericial foi elaborado, evidenciando os danos causados ao imdvel devido a
ruptura do talude, que atingiu a parede dos quartos, resultando no colapso da estrutura nessa
parte do prédio. Além disso, o estado precario de conservacdo do edificio foi agravado pelas

fortes chuvas na regido e pela existéncia de construgdes irregulares. Esses fatores levaram a
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interdicdo do imdvel pela Defesa Civil Municipal, indicando a necessidade imediata de
intervencdo para reparos. A interdicdo permaneceu até a implementacdo de medidas
emergenciais (RIO DE JANEIRO, 2022).

O Tribunal ainda constatou severa omissédo do dever de providenciar o adequado
cuidado ao solo por parte do municipio, cujo aceleramento de construcdes urbanas na regiao
intensificou o risco do desastre, justamente por ter sido notificado muitos anos antes sem que
tenha providenciado qualquer medida para mitigar o risco do desabamento. Embora o evento
da natureza narrado na inicial tenha sido extremo e imprevisivel, com indices pluviométricos
muito acima da média, a imprevisibilidade, de per si, ndo foi capaz de excluir a responsabilidade
da municipalidade (RIO DE JANEIRO, 2022).

Rememora-se que 0 Municipio detém o dever constitucional de promover o adequado
ordenamento territorial (art. 24, V111, CRFB) com o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 182, CRFB), além do dever especifico,
previsto no artigo 2° da Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade) de evitar a exposi¢cdo da
populacgéo a riscos de desastres em acao de controle do uso do solo. Assim, por forca do art. 37,
8 6° da CRFB, a responsabilidade do ente federativo serd apurada sob o aspecto objetivo,
pautado na Teoria do Risco Administrativo, frente ao dever legal especifico de agir para evitar
0s danos.

Assim, ficou demonstrada no caso concreto citado a omissdo especifica do municipio,
pois, como visto, deixou de atuar para fins de evitar o resultado, o que acarreta o dever de
indenizar, especificamente, realizando a obra nos fundos do prédio para o devido reparo do
imovel do particular além da imposicao de condenagdo em danos morais (RIO DE JANEIRO,
2022).

Diante do panorama dos casos até aqui mencionados, verifica-se que 0s desastres
exigem das autoridades, especificamente do Poder Executivo, medidas rapidas para a
normalizacgéo da vida, a exemplo da ordenacdo urbana, inclusive com a remocao de pessoas e
construgdes. Isto dependera, no longo prazo, da reconstrucdo de pontes, estradas e habitacéo
daqueles que devem sair das areas de riscos e tudo aquilo que é necessario para reconstruir e
realizar obras para prevenir novas ocorréncias em velocidade compativel com as perdas.
Quando o plano de trabalho ndo é imediatamente seguido, o Judiciario é novamente convocado
a resolver a questdo, como ocorreu nas recentes chuvas de fevereiro e margo de 2022 em
Petropolis. Nessa ocasido, 0 Ministério Publico promoveu 26 (vinte e seis) acdes civis publicas
para obrigar o poder publico a executar inimeras obras, drenagens, realocacdes de moradores

e prestacdo do aluguel social aos atingidos.
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Apdbs uma audiéncia especial em um dos casos, o juizo de primeiro grau concedeu tutela
antecipada para obrigar os 6rgdos do Poder Executivo a iniciarem 0s processo de reconstrucao
das éreas afetadas, impondo ao Estado do Rio de Janeiro o bloqueio de R$ 2.000.000.000,00
(dois bilhdes de reais) diante da inércia das autoridade para a solugdo dos problemas das pessoas
atingidas. O relato que fundamenta a decisao do juizo é de ruborizar: Estado e Municipio ndo
adotaram quaisquer medidas concretas ao longo de mais de 8 (oito) meses (de margo até
novembro de 2022) quando sobreveio a decisdo, posteriormente cassada no més de dezembro
daquele ano pelo Presidente do Tribunal de Justica (RIO DE JANEIRO, 2023).

O juizo de primeiro grau determinou a realizacéo de audiéncia especial para a tentativa
de conciliacdo das partes. No entanto, 0s entes governamentais ndo apresentaram qualquer
animo conciliatério capaz de dar solu¢do a consecugdo das intervencgdes suscitadas pelo
Ministério Pablico, frustrando com a possibilidade de resolucdo das demandas. O que se
esperava era promover a cooperacao entre as células federativas no enfrentamento de desastres,
pois tal medida tem o conddo de potencializar a protecdo de pessoas e patrimoénios, publico e
privado. Com isto, promover-se-ia 0 resgate do sentimento de pertencimento e 0 aumento do
conceito de seguranca e bem-estar dos municipes (RIO DE JANEIRO, 2022).

Tanto o Estado quanto o Municipio, no caso em questdo, ndo apresentaram qualquer
sugestdo com forca sanatéria a resolucdo da grave situacdo revelada nos laudos técnicos
emitidos pelo DRM - Departamento de Recursos Minerais. O mais grave na situacdo recente é
que tanto o Municipio de Petrdpolis quanto o Estado do Rio de Janeiro restaram inertes na
consecucdo de medidas necessarias a preservacdo da integridade fisica e da dignidade dos
particulares municipes, bem como a pratica de intervengdes preventivas a seguranca e
conservacao dos bens publicos e privados. Embora sabedores dos deveres que lhes incumbia,
face aos desastres anteriores ocorridos desde 2011, a Administragdo Publica ndo ultimou
quaisquer dos procedimentos exigidos pelos protocolos técnicos direcionados a mitigacéo e
minimizacao dos danos causados por desastres (fatos da natureza) de viés devastador (RIO DE
JANEIRO, 2023).

Nesse caso especifico, durante a audiéncia convocada pelo juizo de primeira instancia,
houve a possibilidade de uma moradora da regido atendida poder falar. Essa municipe
experimentou, em razdo da tragédia, a perda de sua filha, neto, sogra, cunhada e quatro
sobrinhos, entre esses um neonato de dezessete dias e a baba do neto. Em seu relato aduziu que
8 meses apos a tragédia nada havia sido feito. Em suas palavras, o0 descaso se deu porque o

local atingido néo era ponto turistico, na Servidao Frei Ledo, na regido do Morro da Oficina, o
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turista ndo passa por ali para ir a cidade, foram 54 casas devastadas e o sentimento de abandono
era completo (RIO DE JANEIRO, 2023).

O quadro dramatico que o caso revela se desconecta com a realidade e causa
perplexidade pela inacdo dos entes governamentais, a justificar profunda reflexao por parte do
julgador da causa. O caso em apreco desvela comportamento do “omissivismo” publico,
materializado no caso dos autos por se privilegiar “o dogma, a jurisprudéncia dos conceitos,
visualizada na intensidade de normas administrativas tanto no plano das limitagOes
orcamentarias, quanto na propria discricionariedade do gestor, tudo em detrimento de
principios constitucionais que asseguram a nuclearizacdo dos pétreos valores da humanidade
afirmados nos documentos internacionais que asseguram a intocabilidade da dignidade do Ser
Humano” (RIO DE JANEIRO, 2023).

Diante de tal cenario, o juizo de primeiro grau concedeu liminar para bloquear as contas
do Estado do Rio de Janeiro e determinar a prestacao de beneficio social, intervencéo estrutural
e reducdo do alto grau de risco geoldgico no perimetro especifico, fora das regides turisticas da
cidade, conhecida como BNH. Em grau de recurso, o Tribunal de Justica havia mantido a
decisdo imponto a multa na pessoa fisica dos gestores publicos. No entanto, o recurso perdeu
seu objeto em razdo da liminar concedida pelo Presidente do Tribunal de Justica (RIO DE
JANEIRO, 2023).

As catastrofes ocasionadas pelas chuvas e pela ineficacia da Administracdo Publica em
lidar com o escoamento das &guas sdo frequentes no municipio de Petropolis, conforme
amplamente divulgado pela midia nacional e internacional, como é de conhecimento publico.
O administrador pablico possui a obrigacao de atuar com eficiéncia na promocao dos direitos
e objetivos fundamentais da RepuUblica. Cabe a ele garantir que os cidadaos e a coletividade
vejam implementadas as politicas publicas destinadas a consecucdo desses fins, conforme
preconiza o principio da boa administracdo previsto no art. 37 da CRFB/88. Tal administracéo
deve ser eficiente e eficaz, capaz de cumprir 0s preceitos constitucionais diante dos perigos
relacionados a preservacgdo dos direitos fundamentais dos particulares. O administrador publico
deve ser responsabilizado por suas agdes, sejam comissivas ou omissivas. (RIO DE JANEIRO,
2023).

Embora ndo tenha sido mantido o bloqueio da conta do Estado, tal verba visava
assegurar a realizacao de a¢des essenciais a prevencgéo de riscos, como por exemplo a concluséo
das obras no Tunel Extravasor, cujo funcionamento adequado serve a diminuicéo de enchentes
como aquelas de 2022, impedindo o encontro de cursos da’gua no centro histérico de

Petrdpolis, pois de acordo com estudos especializados a falta de manutencdo do tanel pode
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provocar uma nova tragédia na cidade, uma vez que por cima dele ha construcdes de prédios,
casas e ruas (RIO DE JANEIRO, 2023).

No entanto, o consequencialismo da decisdo foi determinante para sua revisao,
reconhecendo-se a invasdo de um Poder sobre o outro, violando a ordem publica, social e
econémica, impondo ao Estado o dever de reparar o plano urbanistico, de competéncia
exclusiva do Municipio.

A despeito das criticas aquela decisao, percebe-se a necesséria evolugéo da socializa¢do
da responsabilidade civil para o desenvolvimento de instrumentos alternativos ao litigio, j& que
0 impasse é instaurado e os direitos fundamentais dos vulneraveis séo violados. Conforme
asseverou 0 Desembargador Eduardo Klausner em seu voto divergente: “Muitas vidas ainda
serdo ceifadas pela inacdo dos poderes executivos estadual e municipal se 0 Ministério Publico
e 0 Judiciario ndo se envolverem ativamente para exigir o cumprimento das obrigacdes dos
administradores publicos, fixando prazo certo e sancao pecuniaria para tanto, como faz o juiz
de primeiro grau” (R10 DE JANEIRO, 2023).

Ademais, a experiéncia internacional j& demonstrou que respostas aos eventos extremos
devem se dar por camadas de protecdo, desde a instituicao de fundos pablicos, seguros de riscos
climaticos, titulos financeiros catastréficos, para além da responsabilidade civil propriamente
dita, como ultima ratio. De modo que urge a reformulacdo da politica publica do PNPDEC a
fim de conectd-la com os interesses dos seres humanos, para que elas tenham os efeitos
esperados. Aqui, 0 conceito de interesse deve ser entendido como uma opcdo individual,
irredutivel e intransmissivel, exercida pelo sujeito de forma atomizada.

Mormente, é notoria a necessidade de incremento da atual politica publica que visa a
assegurar condicOes de vida a todo o contingente populacional, especialmente nos momentos
criticos de exposicdo de riscos catastroficos. Nesse momento, a protecdo integral da pessoa
humana através da questdo dos direitos humanos ganha centralidade, pois sdo eles o anteparo
daquilo que sustenta a qualidade de “humano” na vida dos sujeitos.

Trata-se de um investimento na vida distribuido em categorias de sujeitos que passaram
a necessitar de politicas publicas criadas a partir de suas caracteristicas de género, faixa etéria,
classe social, funcéo social, raca, localizacdo geografica, dentre outros aspectos. As politicas
publicas sdo um modo de intervencao do Estado e sera responsavel pelo conjunto da populagédo
ou pelo universo populacional que governa. As politicas publicas decorrem de uma
preocupacdo do Estado em buscar a maximizacao da vida, das liberdades e autonomia. Nesse
sentido, construir direitos que garantam os fatores que foram sendo considerados importantes

para esse investimento (liberdade, salde, educacédo, saneamento, liberdade de expresséo etc.).
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4. O aluguel social, a liberacdo emergencial do saque de fundo de garantia como medidas

alternativas ao litigio pos-desastres

Como método de desjudicializacdo, a Administracdo Publica tem implementado medidas
antecipatdrias para prestar a assisténcia as vitimas dos desastres naturais no Brasil. As mais
conhecidas medidas sdo o aluguel social e o saque emergencial de parte do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico, o FGTS; todavia, tais medidas tem carater limitado de alcance como se
verificara a seguir.

Em esséncia as medidas indicadas sdo mecanismos de estimulo ou subsidios, a servi¢o
da retomada da normalidade, com a intengéo de socorrer as vitimas e restaura-las o mais rapido
possivel a condicdo mais proxima da normalidade, a fim de que outras medidas mais perenes
possam ser implementadas, como a constru¢do de casas e reassentamentos por agentes
privados.

As acOes estatais fundamentalmente necessitam do orgamento publico. CARVALHO
divide os auxilios financeiros publicos em duas espécies. A primeira, as transferéncias
financeiras compulsorias, implementadas pela Unido com a abertura de crédito extraordinario
em razdo do decreto de situacdo de emergéncia ou calamidade publica. A segunda, o Fundo
Especial para Calamidades Publicas — FUNCAP, regido pela Lei n. 12.340/10, composto por
quotas dos entes federativos, o qual depende de regulamentacdo especifica, possuindo
atualmente alcance limitado (2015, p. 126-127).

Normalmente, o plano de acdo em casos de desastres esta previamente preparado,
incluindo as atividades e 0s custos necessarios para sua implementacdo, como ocorre no
licenciamento ambiental de atividades que possam provocar danos ou nos planos de emergéncia
das cidades resilientes, os quais antecipam as medidas que necessitam ser adotadas. Sem
duvida, perceptivel a combinagdo de fatores que conectam a extensdo do risco afeto a dada
atividade para com a potencialidade das lesdes que pode o empreendimento ou atividade
ocasionar acaso se materialize o desastre ambiental ou socioambiental (GOMES, 2021).

As normas juridicas desempenham importante papel para a adogdo de medidas pds-
desastres, pois possibilitam, antecipadamente, as condi¢cdes para a utilizagdo de recursos que
estariam normalmente indisponiveis para fins de enfrentamento as necessidades do desastre.

H4 situacdes de resposta em que 0s recursos tém origem privada, que ocorrem quando
sdo criadas linhas de crédito ou de subvencdes destinadas a serem aplicadas por agentes

privados na resposta, ou mesmo em fase sequencial de reconstrucdo. Nessa hipdtese, o Estado
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atua como agente financeiro promotor, mas o particular assume as tarefas de execucdo
(GOMES, 2021).

O maior exemplo dessa situagdo sdo os recursos depositados no Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo, os quais tem sido largamente utilizado em programas de resposta em face
de desastres naturais e/ou antropogénicos. A logica é simples: em situacBes previamente
estabelecidas, podera o titular antecipar a retirada dos recursos, especificamente, quando estes
assim o demandem, em areas atingidas por desastres (GOMES, 2021). Os recursos séo de
origem privada direcionados ao atendimento de necessidades advindas do evento catastrofico.

O inciso XVI do artigo 20 da Lei n. 8.036, de 11 de maio de 1990, que regula o Fundo
de Garantia do Tempo de Servico, dispde quanto a possibilidade de movimentacao da conta
vinculada por necessidade pessoal, cuja urgéncia e gravidade decorram de desastre natural. S&o
condigdes prescritas em lei a residéncia do trabalhador em areas comprovadamente atingidas
de Municipio ou do Distrito Federal em situacdo de emergéncia ou em estado de calamidade
publica, formalmente reconhecidos pelo Governo Federal; a solicitacdo de movimentacdo da
conta vinculada devera ocorrer em até 90 (noventa) dias ap6s a publicacdo do ato de
reconhecimento, pelo Governo Federal, da situacdo de emergéncia ou de estado de calamidade
publica; e limite-se a movimentacdo ao valor maximo de permitido em regulamento.

O artigo 1°, §1° do Decreto n. 5.113/2004, regulando a matéria, ainda prevé que o
decreto municipal ou distrital deve ser publicado no prazo maximo de trinta dias, contados do
primeiro dia Gtil seguinte ao da ocorréncia do desastre natural. Para que haja a liberacdo para
movimentacdo, € necessario reconhecimento da situacdo a partir de Portaria do Ministro
responsavel pelas atividades ligadas a promocao da defesa civil, com a prerrogativa de decretar
0 estado de calamidade.

Segundo o artigo 2° do Decreto 5.113/2004, sdo hipdteses identificadas como desastre
natural para fins de movimentagdo da conta: vendavais ou tempestades; vendavais muito
intensos ou ciclones extratropicais; vendavais extremamente intensos, furacdes, tufdes ou
ciclones tropicais; tornados e trombas da’gua; precipitacbes de granizos; enchentes ou
inundacgdes graduais; enxurradas ou inundag@es bruscas; alagamentos; e inundages litoraneas
provocadas pela brusca invaséo do mar.

A razéo normativa a que se liga a hipotese de liberacéo dos valores das contas vinculadas
ao FGTS e puramente de gestéo de risco, pois a configuracéo fatica da necessidade de liberacao
dos recursos, afirmada juridicamente em atos administrativos, é influenciada essencialmente
pela situacdo de anormalidade que marca a emergéncia ou a calamidade publica (GOMES,
2021).

75



A medida que a doutrina se desenvolve na seara do direito dos desastres, sera possivel
desfazer certas incorrecdes e percepcdes imotivadas ao se deparar com normas infralegais de
resposta emergencial que podem comprometer a gestdo de ciclo dos desastres.
Exemplificativamente, ocorreu com a edi¢éo do Decreto n. 8.572, de 13 de novembro de 2015,
que rege a possibilidade de movimentacdo de contas vinculadas do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo em situacGes de desastres ocasionados por rompimento ou colapsos de
barragens com movimento de massa a causar danos em unidades residenciais.

O decreto visou liberar a movimentagédo de recursos do FGTS por parte dos atingidos,
vitimas dos desastres de Mariana e Brumadinho, em razdo do rompimento das barragens
pertencentes a mineradora Samarco. Para tanto, acrescentou paragrafo Gnico ao artigo 2° do
Decreto n. 5.113, de 22 de junho de 2004, que rege as hipoteses de liberagdo dos valores da
conta vinculada ao seu titular, incluindo como natural o desastre decorrente do rompimento ou
colapso de barragens que ocasione movimento de massa, com danos a unidades residenciais.

Ao se editar a norma, houve uma espécie de legitimacdo do proprio desastre,
qualificando-o como natural e ndo antropogénico, concedendo-se uma espécie de exoneracao
de responsabilidade por parte dos empreendedores envolvidos, na medida em que o direito dos
desastres faz expressa distin¢éo entre os eventos provocados pela atuacdo do homem e aqueles
que independem de sua atuacdo, mas podem ser por ele agravados, como € o exemplo das
condutas omissivas do Estado a provocar danos ao particular, o que nao se observa na hipétese
de Mariana e Brumadinho, pois foi a omissao e a assuncao de risco que levaram a situacdo do
desastre, que deriva da atuagdo do homem na exploracao de atividade econdmica.

Bem verdade que S€ ndo houvesse o Decreto, abertas estariam situagGes em que diversos

agentes poderiam negar a movimentacao e liberacdo de recursos, ao argumento de que o colapso
ou rompimento de barragens ndo é desastre natural, com previsivel corrida ao Judiciario,
ampliando-se a judicializacdo (GOMES, 2021).

Com efeito, o Direito dos Desastre exige no ciclo de gestdo dos desastres o aporte de
valores para recomposicao das areas atingidas. Desse modo, o levantamento dos recursos do
FGTS em favor dos atingidos com as bases de responsabilizacdo produzidas e firmadas ao
longo do processo de apuracdo do desastre ambiental € de extrema importancia para a fase de
reparacao (GOMES, 2021).

Por outro lado, os recursos de resposta emergencial, como um todo, devem ser
ressarcidos aqueles que os despenderam em razdo da adocdo da postura reativa imediata,
necessaria a mitigar danos e reverter situaces de urgéncia, especialmente se o dano tiver sido

provocado por um desastre antropogénico.
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Em outras palavras, a responsabilidade pelo desastre ambiental ndo exonera o causador
de ressarcir as vitimas de todas as despesas ocasionadas quando das respostas emergenciais,
tanto pablicas quanto através de recursos privados, nele inclusas a liberagdo de movimentacao
das contas do FGTS.

O ressarcimento esta fundamentado na origem dos recursos e na responsabilidade do
causador do dano. O particular, ao ser vitima de desastres originados ou agravados pela acao
humana, adianta recursos proprios para lidar com a situacdo. Portanto, cabe ao responsavel pelo
dano reembolsar os custos incorridos (GOMES, 2021).

Por outro lado, a antecipacdo de recursos para a reparacdo de desastres tidos por
naturais, pode, seguindo a l6gica acima, exigir o ressarcimento dos recursos do préprio Estado,
uma vez que em alguns casos pode ficar comprovada a omissdo especifica do dever juridico
que aponte a contribuicdo decisiva da Administracdo Publica para a ocorréncia do desastre tido
por natural e que exija, como ocorreu nas Ultimas enchentes de Petropolis, a decretacdo de
situacdo de emergéncia e a liberacdo do saque do FGTS.

Outra medida que atende parcela da populagéo que ndo pode acionar o saque antecipado
do FGTS, pois a ele ndo esta vinculado, é o beneficio do aluguel social. Tal programa cumpre
o0 desiderato do direito a moradia, expressamente assegurado pelo art. 6°, caput, da Constituicdo
Federal, relacionando-se com o minimo existencial, indispensavel a dignidade da pessoa
humana.

No Rio de Janeiro o Decreto Estadual n° 42.406/2010 instituiu o “Programa Morar
Seguro”, em parceria com 0s Municipios, para reassentamento da populacdo que vive em areas
de risco no Estado do Rio de Janeiro e, ndo sendo possivel o acolhimento das familias em
abrigo, referido diploma legal prevé o pagamento de “aluguel social”, no valor de até R$
500,00, se for realizada a interdi¢do e a desocupa¢do compulséria de imdveis situados nas areas
classificadas pela Comisséo gestora do programa como vermelha e ndo estiverem disponiveis
as unidades habitacionais para reassentamento da populagéo residente em &reas de risco.

Nessa hipotese, o Estado providenciara, diretamente ou através do Municipio, 0
acolhimento das familias removidas em abrigo, ou pagara, através da Secretaria de Estado de
Assisténcia Social e Direitos Humanos, o valor de até R$ 500,00 (quinhentos reais) por més a
titulo de aluguel social. Destaque-se que o0 “aluguel social” € um beneficio que possui prazo
inicial de doze meses para a sua concessdo, podendo ser prorrogado por igual periodo, desde

que comprovada a real necessidade de seu pagamento.
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Embora tenha sido instituido para ressarcir as vitimas de calamidade publica, pelo
tempo necessario e suficiente a reorganizacdo de sua vida financeira e pessoal, trata-se de
beneficio temporario, cujo prazo méximo de recebimento é de vinte e quatro meses.

Nesse sentido, o Decreto Estadual 43.091/2011, que, regulamentando os procedimentos
para a concessao, fiscalizacdo e supervisao do “aluguel social”, € claro ao definir que se trata
de um beneficio assistencial, ndo definitivo, destinado a atender necessidades advindas da
destruicdo total ou parcial do imével residencial do beneficiario, decorrente de calamidade
publica ou de remogdes de pessoas residentes em areas de risco, nos casos definidos por ato do
Governador do Estado, concedido a familia afetada por um periodo de 12 (doze) meses,
podendo ser prorrogado por igual periodo, desde que haja comprovacéo da real necessidade do
seu pagamento.

Nesse sentido, o art.2° da Resolucdo 422/2012 da Secretaria de Estado de Assisténcia
Social e Direitos Humanos (SEASDH) prevé que o Aluguel Social previsto nos Decretos
Estaduais n° 42.406/2010 e 43.091/2011 é um beneficio assistencial temporario, instituido no
ambito do Programa Estadual Morar Seguro, destinado a atender necessidades advindas da
remocdo de familias domiciliadas em é&reas de risco, ou desabrigadas em razdo de
vulnerabilidade temporaria e calamidade publica, assim definidos pelos decretos estaduais
acima referidos.

Embora as medidas sejam importantes na resposta aos desastres, seu alcance é limitado,
seja porque se restringe aqueles que estdo vinculados ao programa do FGTS, ou seja, exige
vinculo trabalhista, ou porque os recursos destinados ao aluguel social sdo limitados e nédo
podem atender a todos os atingidos.

Assim, como forma de atenuar as falhas dos programas existentes, incrementando a
politica publica de PNPDEC, além de dar mais capacidade financeira a Administragdo Publica,
é que se faz premente novas camadas de protecdo com a regulamentacdo do fundo publico de
calamidades publica, o incentivo de contratacdo de seguros para desastres climaticos e a
aproximagao do mercado financeiro para concessao de investimentos e securitizagdo dos riscos
previamente parametrizados, a servico da compensacdo dos danos provocados as vitimas dos
desastres no Brasil, dando ao pais maior capacidade e capilaridade para atender com mais

recursos todos os cidadao vitimados.
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CAPITULO 3

OS INSTRUMENTOS COMPENSATORIOS E A POLITICA PUBLICA NACIONAL
DE PROTECAO E DEFESA CIVIL

Os desasatres segundo FERENTZ resultam da manifestacdo de ameacas em regides
geograficas com vulnerabilidades ambientais, materiais e sociais especificas. Esses eventos,
ocorrendo durante um periodo determinado, levam a danos humanos, materiais e ambientais,
gerando prejuizos sociais e econdmicos que excedem a capacidade de resiliéncia dessas areas
(p. 2, 2020).

Enquanto fenbmenos fisicos e sociais apresentam diversas consequéncias para 0 mundo
juridico, na medida em que causam uma série de violacGes de direitos publicos e privados,
desde o patriménio histérico e ambiental até a dignidade da pessoa humanda, passando pela
reorganizacdo do solo urbano, direito a moradia e os meios basicos de sobrevivéncia.

Nesse sentido, FERENTZ alerta para a necessidade de estratégias de reducdo de riscos
em desastres que ultrapassem o periodo imediato, contemplando semanas e meses
subsequentes. A temporalidade ampliada € considerada crucial para a execucao de acdes de
vigilancia, recuperacdo e reconstru¢cdo do sistema urbano e das atividades cotidianas.
Especificamente na area de salde, o ciclo de desastres é amplamente notado, pois o
acompanhamento dos desastres se da de maneira perene, isto é, no curto prazo as pessoas
sofrem com mudancas na vida, estresse, medo da morte e disturbios de saide mental. Porém,
ha casos que exigem o acompanhamento especial e por tempo indeterminado, em relacdo aos
individuos com doencas crénicas, a interrupcdo dos servicos de salde e a falta de acesso a
medicamentos durante evacuacOes, levando a atuacdo das estruturas publicas desde horas até
meses, até que haja estado de normalidade (p.117, 2020).

Assim, verifica-se a necessidade de se estabelecer diversas camadas de protecdo social
aos vulneraveis vitimas dos desastres naturais que a seguir serdo tratados como instrumentos

de compensacao.
1. Os fundos compensatorios, conceitos e fundamentos
A ideia de instituir fundos para reparacéo de vitimas esta intimamente ligada com o ideal

reparatorio da responsabilidade civil coletiva, decorrente, especialmente, de eventos cujo

causador ndo possa ser identificado ou mesmo pelo agir omissivo ou comissivo do estado ao
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deixar de concretizar as garantias fundamentais. Os fundos sao, em sua maioria, originados da
vontade politica em reparar atos futuros ou compensar erros do passado. Por isso, tém ligacao
umbilical com as politicas publicas tomadas por governos para a solugédo de problemas publicos
das mais diversas origens.

Sao comuns os fundos para reparacdo das vitimas de acidentes ambientais, tais como 0s
acidentes de Mariana e Brumadinho ou derrame de produtos toxicos e contaminantes, como o
petréleo (Projeto de Lei 1840/2021 cria um fundo publico para custear as acGes emergenciais
de reparacdo de desastres causados por empresas de petroleo e gas natural), vazamentos
nucleares (PL 3990/2008 dispGe sobre a criagdo do Fundo Nuclear de Seguranca) e acidentes
de consumo, a exigir o recall de produtos defeituosos que podem lesar seus destinatarios
(RODRIGUES, 2022; AGENCIA BRASIL, 2022).

A respeito, como outro exemplo existente no Brasil, a Resolucdo PGJ n° 22, de 24 de
outubro de 2017, do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, que regulamenta as
disposigdes da Lei Complementar do Estado de Minas Gerais n° 66, de 22 de janeiro de 2003,
consolida as normas de funcionamento do Fundo Estadual de Protecdo e Defesa do Consumidor
— FEPDC e em seu art. 7°, inciso IX, define que os recursos do FEPDC serdo utilizados no
projeto de ressarcimento a coletividade por danos causados aos interesses do consumidor
(MINAS GERAIS, 2017).

No contexto internacional, ha ainda outros fundos para indenizacao de pessoas vitimadas
por atos violentos praticados por estados autoritarios, sejam ditaduras ou mesmo praticas
coletivas de repressdo contra etnias e minorias (OPERA MUNDI, 2014). Por fim, pode-se
mencionar ainda a criacao de assisténcias para vitimas de crimes violentos ou trafico de pessoas,
exemplificativamente, o United Nations Voluntary Trust Fund for Victims of Trafficking in
Persons e, ainda, contra epidemias (LUSA, 2016), tudo isso com vistas a assegurar direitos
fundamentais como a dignidade e a autodeterminacdo (SIEBENEICHLER; RAMPAZZO,
2018).

Inobstante tais estruturas, a regra de reparacao pecuniaria do dano provocado aos direitos
individuais homogéneos, conforme comando impresso no art. 95 do CDC, fica legada na pratica
a vitima, seus sucessores ou demais legitimados em lei, com a sentenca genérica, quando da
promogcéo de sua execucdo. Ocorre que, por diversos dificultadores, seja “na identificagdo das
referidas pessoas; de distribuicdo entre elas da arrecadacdo; do uso do eventual residuo néo
reclamado pelos membros da coletividade” o numero de interessados habilitados para
promocdo da execugdo costuma ser infimo segundo GRINOVER, se levada em conta a
extensdo do dano cometido (2011, p. 163).
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Assim, a inspiracdo de institutos norte-americanos de fluid recovery e superfund
mostraram-se relevantes para a necessaria constituicdo de fundos de reparacdo estaduais e
federais, fato que tem sido proposto como uma possivel solucdo para se dar efetividade aos
fundos previstos no art. 13 da Lei de Acdo Civil Publica e pela execucdo residual prevista no
art. 100 do CDC. Todavia, a técnica posta no art. 100 do CDC acabou se afastando
significativamente da fluid recovery norte-americana.

Como exemplos brasileiros de fundos de reparacdo temos o originariamente denominado
Fundo Especial de Despesa de Reparacdo de Interesses Difusos Lesados, criado nos termos da
Lei Estadual de Séo Paulo n® 6.536/1989, que passou a denominar-se Fundo Estadual de Defesa
dos Interesses Difusos (FID) e a vincular-se a Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania
por meio da Lei Estadual n°® 13.555/2009. O objetivo do FID é gerir os recursos destinados a
reparacao dos danos ao meio ambiente, aos bens de valor artistico, estético, historico, turistico
e paisagistico, ao consumidor, ao contribuinte, as pessoas com deficiéncia, ao idoso, a salde
publica, a habitacdo e urbanismo e a cidadania, bem como a qualquer outro interesse difuso ou
coletivo no territorio do Estado.

Em ambito federal, existe o Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD), criado pela Lei
n° 7.347/1985 no Brasil, que possui como finalidade a reparacdo dos danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico,
paisagistico, por infracdo a ordem econdmica e a outros interesses difusos e coletivos.

Contudo, os ensaios brasileiros a respeito de fundos de reparacdo e o regramento a
respeito de suas formas de arrecadacdo, bem como os desembolsos dos fundos, ainda séo
incipientes. Observam-se, a respeito, as transferéncias voluntarias do FDD, que sdo
operacionalizadas por meio da Plataforma +Brasil. Também se ressalta, no &mbito do Estado
do Mato Grosso do Sul, que, no ano de 2017, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Econémico (SEMADE) e o Fundo de Defesa e de Reparagdo de Interesses
Difusos Lesados (FUNLES) tornaram publico um edital de chamamento pablico que tinha por
objetivo selecionar e apoiar propostas de projetos a serem executados por Organizacdes da
Sociedade Civil tratadas no inciso | do art. 2° da Lei n° 13.019/2014 e inciso Il do art. 3° do
Decreto Estadual n°® 14.494/2016, que contribuam para a reconstituicdo, reparagdo e
preservacdo do meio ambiente e para a protecdo ao consumidor, a ordem econémica, a livre
concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos, bens e direitos de valor
artistico, histérico, estético, turistico, paisagistico, bem como ao patrimdnio publico e social e

outros interesses difusos e coletivos, no territorio do Estado de Mato Grosso do Sul.
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Existe ainda uma grave e profunda questdo que envolve transparéncia e 0 que se
denomina de accountability, notadamente na prestacdo de contas dos recursos aplicados em
favor da sociedade.

O instituto da fluid recovery a brasileira opera de maneira bastante diversa daquela solucao
judicial provinda das class actions norte-americanas. Nos Estados Unidos, os valores
apurados com a fluid recovery (residuos néo recebidos pelos membros da classe) tém destino
diverso daquele previsto pela legislacéo brasileira. No caso norte-americano, cabe ao juiz
determinar o destino de tais quantias, de acordo com o caso. Ha decisdes em que os valores
deverdo ser integralmente rateados entre as vitimas habilitadas, devendo tais residuos ser
encaminhados ao governo federal e as sobras encaminhadas para a propria empresa-ré com a
finalidade de investimento em agdes preventivas (DAMACENA, 2019).

Por sua vez, no Brasil, a lei no art. 100 do CDC determina que “decorrido o prazo de 01

(um) ano, sem habilitacdo de interessados em nimero compativel com a gravidade do dano,
poderéo os legitimados do art. 82 do CDC, promover a liquidagdo e execucdo da indenizacdo
devida". Dessa forma, 0 excedente representativos dos individuos que deixaram de reapar-se, é
revertido em favor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos, a pedido do Ministério Publico.

Como alerta Sergio Cavalieri, prejuizos devem ser assegurados pela sociedade de alguma
maneira, seja por meio de um seguro ou de fundos de indenizacdo. Na Franca, atualmente,
observa-se a existéncia de numerosos fundos de indenizacdo que foram estabelecidos em
resposta a necessidade gerada por acidentes especificos, como no caso das vitimas do amianto.
A doutrina francesa, de Genevieve Viney e Jonas Knetsch, tem ganho vozes no Brasil, como
Flavia Rampazzo e Fernanda Dalla, que discorrem sobre o tema da instituicdo de fundos de
reparacdo. Para os franceses, a responsabilidade civil individual podera ser substituida pelos
seguros privados e sociais, com a criacdo de fundos coletivos de reparacdo, a serem financiados
por contribuicdes dos criadores dos riscos — patrbes, proprietarios de veiculos etc.
(CAVALIERI, 2014, p.167).

No contexto brasileiro, além dos mencionados fundos destinados a auxiliar vitimas de
desastres decorrentes de fendmenos humanos, é possivel mencionar seguros obrigatorios que
desempenham um papel semelhante aos fundos de reparacdo. O seguro obrigatério para
proprietarios de veiculos automotores (DPVAT) e o seguro de acidentes de trabalho séo
exemplos. Nestes casos, a compensacdo pelos danos é garantida por meio de um seguro
coletivo, cujos prémios sdo assumidos pelos proprietarios e empregadores, transferindo o risco
para a seguradora. Além disso, os riscos sociais sdo diretamente gerenciados pela seguridade
social. As possibilidades sdo inumeras, desde fundos para reparacdo de erros médicos, efeitos

adversos de medicamentos e vacinas, chegando aos desastres naturais ou tecnoldgicos, cabendo
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a sociedade identificar as necessidades prioritarias para protecdo de direitos individuais
(CAVALIERI, 2014, p.167).

A doutrina francesa, desde Louis Josserand, ja no século XIX, reconhecia como
excessivamente desafiadora a tarefa de atribuir culpa ao agressor de numerosas vitimas de
acidentes de trabalho, desastres ferroviarios e varias lesdes em decorréncia das inovacoes
tecnoldgicas. Isso resultava em um impasse: a abordagem correta seria condenar o responsavel
pela atividade - mesmo na auséncia de prova de culpa - ou simplesmente deixar a vitima a
prépria sorte? (JOSSERAND, apud ROSENVALD, p.414).

Tal questdo foi tratada por outros sistemas legais como as pandectas romanas, por
exemplo, ao reconhcer hipoteses de exoneracao de responsabilidade, quando néo era permitido
imputar culpa pela queda de telhas ou as acBes de quadrUpedes, criancas ou pessoas com
discernimento prejudicado, de forma que o dano imputavel a terceiros impedia sua reparacao
(LEBROURG; QUEZEL-AMBRUNAZ, 2018, p.16).

Nesse sentido, VINEY sustenta a revisdo da responsabilidade civil em razdo da
socializacdo do risco (VINEY, apud, CAVALIERI, p.167). A revisdo doutrinaria influenciou
as novas geracdes de doutrinadores franceses com relacdo a socializacdo do risco e a
modernizacdo da responsabilidade civil. Tradicionalmente, a responsabilidade civil estabeleceu
uma distincdo entre o dano imputavel a terceiros e aquele que nédo o era.

Todos esses danos antes considerados ndo imputaveis agora podem acionar a aplicacdo
da responsabilidade civil. A perda da condicdo de imputacdo retira a justificacdo classica da
responsabilidade civil. Em outras palavras, a antiga logica da responsabilidade, fundamentada
no principio "o dono sente o infortunio”, mudou para permitir a imputacdo de casos que
anteriormente eram considerados fortuitos. Em muitos casos, transferir o 6nus da reparacao
parece tdo injusto quanto deixa-lo sobre a vitima. Assim, busca-se aliviar a vitima do peso do
dano sem transferi-lo permanentemente para um terceiro (LEBROURG; QUEZEL-
AMBRUNAZ, 2018, p.18).

Dessa forma, delineia-se um duplo movimento. De um lado, a fronteira entre o imputavel
e 0 ndo-imputavel se desloca: o 6nus do dano, anteriormente atribuido a vitima, agora é
transferido para o responsavel, mesmo que este tenha uma ligacdo minima com a origem do
fato danoso. Essa transferéncia é tornada suportavel por um segundo movimento, que desloca
0 Onus para a coletividade dos segurados. Por outro lado, 0s danos que permanecem nao
imputaveis, apesar das evolugcfes na responsabilidade civil, sdo assumidos - principalmente
quando se trata de danos corporais, cuja reparacdo parece mais urgente - de maneira

institucionalizada por uma variedade de atores e dispositivos: fundos de garantia, organismos
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similares, seguros diretos, varias prestacdes sociais etc. (LEBROURG; QUEZEL-
AMBRUNAZ, 2018, p.18).

Essas técnicas de socializacdo de riscos inicialmente ndo imputaveis também sao
mobilizaveis quando se delineia a figura de um responsavel - frequentemente intercedem sem
consideracao pela etiologia do dano. Elas rompem, entdo, no estagio da indenizacdo, com a
artimanha do recurso a responsabilidade civil e a busca sistematica por um responsavel. Na
verdade, muitas vezes, a atribuicdo de responsabilidade parece, se ndo futil ou ilusoria, pelo
menos, em grande parte, tingida de artificialidade.

Mais especificamente, LEBROURG sustenta que ao ampliar o espectro dos devedores no
estagio da obrigacdo para a divida (por meio do envolvimento de seguradoras, da previdéncia
social ou de fundos de garantia), distorce-se novamente a ldgica da responsabilidade civil.
Somente em um segundo momento, portanto, de forma subsidiaria - o0 da contribuicdo para a
divida - é que a busca por um responsavel reaparece, quando a indenizag¢do da vitima ndo esta
mais em questdo. A pessoa responsavel é assim em grande parte relegada para segundo plano:
a principal pergunta quando alguém sofre um dano ndo é mais "quem é responsavel?", mas sim
"guem vai pagar?”. Nao se pode deixar de considerar que esse estado de coisas é apenas o0
resultado da hibridac&o do conceito de responsabilidade (QUEZEL-AMBRUNAZ, 2018, p.15).

O carater obscuro do termo “fundo” e dessas evolugdes, alias, tende a levar a um impasse.
Uma vez que o responsavel ndo é mais necessariamente aquele que cometeu uma falha, mas
sim aquele que assume as consequéncias do dano, pode-se igualmente considerar que, quando
ndo ha culpado ou quando o autor do dano ndo é identificado, a prépria vitima se torna
responsavel (LEBROURG; QUEZEL-AMBRUNAZ, 2018, p.17).

Para expressar de outra forma, assim que um dano é sofrido, ndo € possivel que ninguém
— o termo sendo entendido aqui de maneira mais econémica do que juridica — assuma esse dano.
Como destaca Josserand, quando um acidente ocorre, ndo € possivel que ninguém seja
responsavel no sentido amplo da palavra, ou seja, que ninguém suporte as consequéncias do
evento; se 0 proprietario da coisa que causou o acidente ndo é obrigado a reparar o dano, a
vitima inevitavelmente terd que suporta-lo; ela incorrerd em toda a responsabilidade pelo
acidente, responsabilidade que se traduzira na perda da vida ou da saude, sem compensagéo.
Qualquer que seja a solucdo adotada, uma responsabilidade sempre emerge: a questdo toda é
saber quem deve suporta-la (JOSSERAND apud LEBROURG; QUEZEL-AMBRUNAZ,
2018, p.15).

Portanto, a responsabilidade civil ndo cessou de evoluir para permitir um aumento de seu

alcance, mas principalmente para designar um responsavel solvente e, na maioria das vezes,
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segurado — caso contrario, sua responsabilidade seria percebida como injusta. Melhor ainda,
sempre que possivel, a responsabilidade contribui para a socializacdo dos riscos, designando
uma pluralidade de pessoas responsaveis quando isso é possivel. A maioria das grandes
evolucdes na matéria — os exemplos aqui sdo do direito francés — podem ser lidas por esse
prisma (e, assim, varias regras do projeto de reforma da responsabilidade civil que contrariam
0 estado atual da jurisprudéncia parecem ser retrocessos lamentaveis) (LEBROURG,;
QUEZEL-AMBRUNAZ, 2018, p.18).

A imunidade do preposto, combinada com a concep¢do muito restritiva do abuso de
funcdes e a proibicdo do recurso do segurador contra o preposto, permite que uma pessoa fisica
escape do 6nus de danos e indenizagdes, transferindo-o muitas vezes para uma pessoa juridica,
na maioria das vezes segurada. A regra aparentemente insignificante (em termos de volume de
litigios), mas altamente simbolica, de que o simples fato causal de uma crianca menor de idade
resulta na responsabilidade de seus pais, sO se explica pela extrema generalizacdo do seguro
que cobre esses casos (LEBROURG; QUEZEL-AMBRUNAZ, 2018, p.16).

A descoberta de casos de responsabilidade por atos de outrem permite que o segurador
de uma coletividade cubra falhas que néo teriam sido cobertas pelo segurador do autor direto
do dano, especialmente devido a natureza intencional do ato danoso. A presuncdo de guarda
que recai sobre o proprietéario de uma coisa, assim como a canalizacdo da responsabilidade por
produtos defeituosos para o produtor, tornam convenientemente responsaveis aqueles que tém
maior capacidade de seguro. As regras de recurso por posto, e principalmente a prioridade dada
a vitima, no recurso dos terceiros pagadores, levam a fazer repousar, pelo menos em parte, as
consequéncias da culpa da vitima no terceiro pagador, e ndo nela, que tem uma vocagdo para a
completa indenizacdo de seus prejuizos. Os exemplos poderiam ser multiplicados: a
responsabilidade civil se desenvolve apenas na medida em que perde seu sentido de relacdo
interpessoal, na medida em que a divida de reparacéo é socializada. (LEBROURG; QUEZEL -
AMBRUNAZ, 2018, p.16).

Para o direito francés, segundo esclarece Johan, devido a ampla abrangéncia dos dominios
legais envolvidos no processo dos fundos de indenizagdo, tornou-se imperativo superar a
distincdo entre direito publico e direito privado. Por um lado, os fundos frequentemente se
inserem em areas juridicas situadas na fronteira entre o direito pablico e o direito privado, como
o direito maritimo, direito rural, direito de seguros, direito bancario, direito médico, direito
penal, direito ambiental e até mesmo o direito de caca, onde as esferas publica e privada se
entrelacam. Por outro lado, a intervencdo do poder normativo para estabelecer um regime de

indenizacgéo especifico, gerenciado por um organismo, seja publico ou pelo menos controlado
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pelas autoridades publicas, evidencia a influéncia de consideracBes de direito publico e a
instrumentalizacdo do direito privado pelas autoridades publicas para fins de regulamentagéo
(KNETSCH, 2011, p. 10).

Neste caso, KNETSCH esclarece que essa andlise € delicada, dado que a nocao de "fundo
de indenizagdo" pode ser ambigua. Por um lado, a expressdo compete no vocabuldrio juridico
com conceitos afins, como "fundo de garantia” e "fundo de compensacao”. Por outro lado, 0
termo "fundo” em si reflete diversas realidades, sendo figurativamente compreendido como um
"conjunto de recursos exploraveis” em expressdes como “fundo de comeércio™ ou "fundo
pecuario™ e, mais comumente, como uma "quantia de dinheiro destinada a um fim especifico"
(2011, p. 10).

Dessa forma, em varias disciplinas juridicas, encontramos fundos com propdsitos
diversos, desde "fundos comuns de investimento™ e "fundos comuns de crédito™ no direito
bolsista até o "Fundo Nacional de Emprego™ no direito do trabalho, passando por orgamentos
especiais da Seguridade Social chamados de "fundos™ no direito da protegdo social, e
organismos internacionais denominados "fundos" cuja funcdo principal & gerir recursos
atribuidos pela comunidade de Estados para ajudar paises em dificuldades. A polissemia do
termo "fundo” n&o facilita a delimitagéo e as incertezas em torno dessa nogéo podem explicar
0 sucesso dos fundos em geral, e dos fundos de indenizacdo em particular, pois o conceito de
fundos aparece como um elemento de linguagem com conotacao positiva e, portanto, propenso
a compromissos, sugerindo uma mobilizacdo de recursos em conformidade com o interesse
geral (KNETSCH, 2011, p. 10).

A delimitacdo da categoria "fundos de indenizacdo™ a primeira vista poderia parecer
simples, bastando identificar, dentro da categoria mais ampla de fundos, aqueles cuja funcgéo é
indenizar danos. No entanto, situacdes surgem em que o propdsito indenitario do fundo nédo é
claramente declarado, pois as prestacbes do fundo podem indiretamente contribuir para
compensar o dano sofrido pelo beneficiario. Nesse sentido, os fundos cujas prestacdes tém
carater indenitario, mas obedecem a regras desprovidas de valor normativo, séo os "fundos de
socorro” criados por organizagbes privadas ou publicas para ajudar pessoas necessitadas, 0s
quais decidem discricionariamente conceder ou ndo indenizagdes, ocupando uma posi¢ao
marginal entre as vias de indenizacgdo. Para esse estudo, a definigdo mais precisa de "fundos de
indenizagdo™ considera sua relacdo com instituicbes semelhantes no direito de seguros e de
protecdo social (KNETSCH, 2011, p. 10).

Conforme esclarece RAMPAZZO, é relevante considerar que os fundos ndo representam

um regime especial de responsabilidade, mas, sim, constituem um mecanismo alternativo de
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indenizacdo ou até mesmo de auxilio as vitimas que podem estar desprovidas de amparo pelo
sistema tradicional de compensacéo. Os fundos podem ser categorizados como retrospectivos
ou prospectivos, sendo os primeiros estabelecidos para lidar de alguma forma com o
ressarcimento de danos passados, geralmente associados a eventos de grande repercussao
social, tanto qualitativa quanto quantitativamente. Esses fundos visam beneficiar pessoas
vinculadas por um determinado vinculo fatico comum, como no caso de fundos para vitimas
do amianto, vitimas dos ataques terroristas de 11 de setembro, vitimas de guerra ou da utilizacao
de certos medicamentos lesivos, justificando assim uma indenizacdo especifica
(SIEBENEICHLER, 2018, p. 47).

Por outro lado, os fundos prospectivos tém uma constituicdo mais duradoura e menos
especifica. Sao criados para lidar com eventos lesivos futuros e incertos, ndo abrangidos pela
responsabilidade civil tradicional em termos concretos. Seus beneficiarios sao pessoas comuns,
ndo necessariamente ligadas entre si por critérios especificos, mas sim por condi¢des geradoras
isoladas, como acidentes de transito ou vitimas de crimes cujo autor € desconhecido ou incerto
(SIEBENEICHLER; RAMPAZZO0, 2018, p. 47).

Dessa forma, quando o proposito do fundo é proteger a vitima contra a insolvabilidade
de um responsavel ou de uma seguradora, ele atua como um mecanismo garantidor da
indenizacdo devida a vitima, funcionando como um "fundo de garantia”. Essa modalidade de
fundo tem como finalidade oferecer protecdo contra o risco de insolvabilidade do devedor,
assegurando assim o cumprimento das obrigacdes de indenizacdo esperadas pela vitima.
(SIEBENEICHLER; RAMPAZZO0, 2018, p. 47).

Diferentemente dos fundos de indenizagéo retrospectivos, os fundos prospectivos séo
concebidos para operar em uma perspectiva a longo prazo, sendo mecanismos permanentes
destinados a corrigir as lacunas intrinsecas no sistema de responsabilidade. Os beneficiarios
desses fundos ndo sdo identificados pela sua associagdo a um grupo mais amplo de pessoas
afetadas por um Unico evento prejudicial (como o uso de amianto, prescri¢do de horménios de
crescimento etc.), mas sim pela similaridade das dificuldades que enfrentam ao buscar
reparacdo por meio de acOes de responsabilidade relacionadas a eventos isolados (como
acidentes de transito, incidentes médicos, infracbes penais). Os desafios enfrentados pelos
beneficiarios dos fundos prospectivos envolvem questdes como a insolvéncia do responsavel
ou de seu segurador, o limite (legal ou convencional) da responsabilidade do autor ou a auséncia
de um responsavel identificavel (KNETSCH, 2011, p. 130).

Ao contréario dos fundos retrospectivos, na Franga, os incidentes abordados por esses

mecanismos raramente estdo associados a danos em larga escala. Na maioria das vezes, trata-
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se de danos isolados que exigem uma avaliagéo individual sobre a necessidade de compensagao.
Devido & menor visibilidade na midia, as questdes relacionadas a compensagdo desses danos
sdo menos influenciadas por circunstancias externas e escapam amplamente a pressao de grupos
e a opinido publica (KNETSCH, 2011, p. 130).

Cada tipo de fundo tem seus objetivos especificos e os meios pelos quais complementam
o0 sistema de responsabilidade, a saber, os fundos de indenizagdo complementar servem para
aumentar o nivel de compensacdo em face de um limite de responsabilidade; os fundos de
garantia assumem o papel em casos de inadimpléncia dos responsaveis; e os fundos
prospectivos sdo encarregados de fornecer indenizacdo na auséncia de um responsavel
(KNETSCH, 2011, p. 131).

Os fundos de indenizacdo complementar se amoldam a varios setores, especialmente no
direito dos transportes ou em casos de acidentes de trabalho e doencgas profissionais, sendo a
compensacado limitada pela existéncia de um teto, sem a previsdao de um mecanismo adicional
para complementar a compensacgao a vitima. Vale notar ainda que a intervencdo complementar
de um fundo de indenizacdo é concebivel mesmo na auséncia de um limite legal ou
convencional, por exemplo, se a faléncia de uma companhia de seguros resulta apenas na
transferéncia parcial de sua carteira, h& um fundo de garantia dos segurados que paga ao
adquirente as quantias necessarias para complementar as indenizacdes (KNETSCH, 2011, p.
131).

Em contraste com os fundos retrospectivos e os fundos de compensacdo, os fundos
complementares ndo demandam a aplicacdo de técnicas juridicas inovadoras para facilitar o
estabelecimento do direito a indenizacdo complementar, de modo que a intervencdo do fundo
complementar n&o exige nova prova do fato gerador, dos danos e do nexo causal, facilitando o
acesso a indenizacdo (KNETSCH, 2011, p. 131).

Com efeito, os fundos de indenizagdo, enquanto um mecanismo de resolugéo de danos
que se sobrepbe ao direito de responsabilidade, pode ser dividido entre os fundos que
substituem a responsabilidade individual e aqueles que a complementam. De maneira mais
geral, esses regimes de indenizagao coletivos (como dispositivos de seguro, Seguridade Social
etc.) que deveriam substituir de forma total e direta a responsabilidade civil e administrativa
como instrumento para resolver danos, facilitam o acesso da vitima a reivindicar contra o autor
do dano a compensacéo devida, de modo a se apoiar no sistema de indenizacao coletiva e ndo
uma acao de responsabilidade contra o autor do dano. Portanto, o responsavel pelo dano usufrui,
em suas relagdes com a vitima, de uma "imunidade” que o protege de uma acdo judicial,

podendo ser assim sistematizados:
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~
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Fundos que se somam a Fundos que substituem a
responsabilidade individual. responsabilidade individual

(KNETSCH, 2011, p. 57)

O direito neozelandés, como muitos sistemas legais, possui um sistema amplo de
indenizacgdo que substituiu a responsabilidade individual por um sistema de cobertura coletiva,
a exemplo dos acidentes rodoviarios, erros médicos e amianto na Franga ou danos causados por
medicamentos defeituosos na Alemanha, cuja reparagéo se baseia na indenizagdo por um fundo
exclusivo, em substituicdo a acdo de responsabilidade individual movida pela vitima do caso
(KNETSCH, 2011, p. 57).

A problematica apresentada por sistemas de compensacdo se da quanto ao direito de
regresso desses sistemas contra o causador do dano a vitima. Em outras palavras, ndo ha
consenso quanto a sub-rogacdo daquele que suporta a indenizagéo, o fundo, de recuperar do
causador do dano, ja que ao optar pela reparacdo do fundo a vitima perderia o direito a buscar
e, por consequéncia, transferir o direito da responsabilidade individual (KNETSCH, 2011, p.
57).

No contexto juridico positivo francés, os regimes especiais que se baseiam em fundos de
indenizacdo sdo, em geral, mecanismos sobrepostos a responsabilidade individual, com
excecOes pontuais. Nesse cendrio, a vitima tem a opcdo entre mover uma acdo de
responsabilidade contra o autor do dano e buscar indenizagcdo conforme as normas do regime
especifico. Dentro dessa categoria, é viavel fazer uma distingdo entre dois subconjuntos,
dependendo se a indenizacdo é independente da aplicacdo prévia da responsabilidade individual
ou se estd subordinada ao cumprimento de uma regra de subsidiariedade estabelecida nos
textos. Dada a natureza subsidiaria ou principal de sua aplicacdo, KNETSCH sugere adotar as
expressdes "fundos de indenizacdo de intervencdo subsidiaria” e "fundos de indenizacdo de

intervencdo principal” (2011, p. 58):
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responsabilidade individual
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Fundos de indenizacéo de Fundos de indenizacéo de
intervencao principal. intervencao subsidiaria

(KNETSCH, 2011, p. 58)

Quanto a classificacdo dos fundos de indenizacdo de intervencdo subsidiaria, pode-se
subdividi-lo em trés subconjuntos, como se vera a frente. Contudo, a variabilidade da condicao
de subsidiariedade, influenciada por alteracdes legislativas, podem tornar o regime mais rigido
ou flexivel, exigindo da regulamentacdo maior complexidade. Assim, ha dois tipos principais
de fundos: aqueles que asseguram a vitima contra a insolvéncia do autor do dano ou de seu
segurador, e aqueles que assumem responsabilidade limitada. KNAETSCH prop&e denominar
esses fundos de "fundo de garantia” e "fundo de indenizacdo complementar", refletindo suas
respectivas posi¢oes em relacdo a responsabilidade individual (2011, p. 57).

Dentro dessas categorias, destaca-se uma subcategoria que busca ampliar a indenizacao
além dos limites da responsabilidade individual. A condicdo de subsidiariedade, nesse contexto,
pode envolver situacbes em que um dano nédo é atribuivel a um autor especifico, mas a uma
pluralidade de pessoas ou a casos fortuitos e forca maior. Esses fundos de indenizagdo séo
direcionados a casos de danos causados por autores desconhecidos, acidentes médicos nao
culposos ou calamidades agricolas. Essa subcategoria é denominada "fundos de compensagao”
para diferenciar-se da nomenclatura geral "fundos de indenizagdo"”. Para facilitar a
compreensdo 0 esquema a seguir apresenta a tipologia dos fundos de indenizacdo de acordo
com seu modo de intervengdo (KNETSCH, 2011, p. 56-61):
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(KNETSCH, 2011, p. 61)

Ha notdria complexidade na classificacdo dos fundos de indenizacdo de intervencéo
subsidiaria, posto que varios desses fundos ndo se enquadram perfeitamente nas categorias
previamente estabelecidas, destacando a necessidade de uma compreensdo mais abrangente
dessa realidade juridica. Parte dessa dificuldade se deve ao fato de os textos legislativos nédo
refletirem uma abordagem sistematica dos fundos de indenizacdo, o que complica a
categorizacdo. Na Franca ha casos especificos em que se tem uma atuacdo mista, ora como
"fundo de compensacao" em certas situagdes e como "fundo de garantia” em outras, ilustrando
a diversidade de situagdes gque esses fundos enfrentam e a complexidade de suas competéncias
(KNETSCH, 2011, p. 61).

A diversidade de denominacdes utilizadas pelo poder legislativo revela o fenébmeno da
multiplicacdo desordenada dos fundos e também a legislacdo fragmentada, tanto na Franca
guanto na Alemanha, evidenciando a falta de uma abordagem global na legislagéo relativa aos
fundos de indenizagdo. O que se revela pela ambiguidade também é apontada na terminologia

utilizada em estudos doutrinarios, com diferentes expressdes como "fundo de garantia," "fundos
publicos de socializagdo dos riscos™ e "fundos de solidariedade” (KNETSCH, 2011, p. 64).

E preciso, assim, estabelecer a distingdo semantica entre as expressbes “fundo de
garantia” e "fundo de indenizagdo”: 0 primeiro atua de forma subsidiéria, mais precisamente

aqueles que intervém em caso de insolvéncia do responsavel ou falha de seu segurador. De fato,
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para o direito civil, a no¢do de "garantia” é comumente usada para se referir a todos os
mecanismos que permitem a um credor se proteger contra o risco de insolvéncia do devedor.
Por outro lado, serdo fundos de indenizacdo aqueles que assumem o lugar de um autor de dano
insolvente ou ndo segurado (KNETSCH, 2011, p. 66).

Por fim, as nogbes de "fundos publicos de socializagdo dos riscos" e "fundos de
solidariedade" s&o passiveis de critica por KNETSCH, na medida em ambas tem como principal
objetivo cumprir uma func¢éo indenitaria. Elas fornecem a uma categoria especifica de vitimas
a indenizacgdo de um determinado tipo de danos, uma funcéo que nao ¢é abordada por essas duas
no¢des. Embora a ideia de solidariedade pareca subjazer a criagdo e multiplicagdo dos fundos
de indenizagdo, a nocdo de "fundos de solidariedade” n&o fornece informagGes sobre a
finalidade desses "fundos™ assim designados. Pelo contréario, ela é suscetivel de causar confusédo
com fundos nédo indenitarios, como fundos de investimento, fundos sociais da Previdéncia
Social ou fundos de socorro privados opcionais, que também podem ser movidos por uma certa
ideia de solidariedade (KNETSCH, 2011, p. 66).

Quanto a expressao "fundos publicos de socializacdo dos riscos”, € verdade que ela se
refere a um fendmeno diretamente relacionado ao direito de indenizacdo, a socializacdo dos
riscos, destacada na doutrina para explicar a multiplicacdo dos fundos de indenizagdo. No
entanto, ela apresenta duas falhas. Por um lado, o qualificativo "publico" sugere que todos 0s
fundos de indenizacdo sdo constituidos exclusivamente por pessoas juridicas de direito publico,
0 gue ndo € o caso; assim, a melhor expressao juridica é "fundos de indenizacdo™ por ter a
vantagem de se basear ndo em uma figura doutrinaria, mas em seu objetivo e razdo de existir,
ou seja, a compensacdo de uma certa categoria de vitimas (KNETSCH, 2011, p. 66).

Para a doutrina espanhola, capitaneada por GONZALEZ, os fundos podem ser
classificados como: a) primarios e secundarios, aquele quando proporcionaria a vitima uma
compensacao por um determinado periodo, até que responda o verdadeiro causador do dano ou
que ndo exige da vitima a obtencdo de compensacdo por outro meio. Os secundarios, por sua
vez, exigiriam a demonstracdo por parte da vitima de que esgotou as vias a seu alcance para
obtencdo de ressarcimento pelo dano; b) publicos e privados: os primeiros sdo fundos
instituidos e financiados por taxas ou impostos. Esses podem decorrer de uma relagéo linear
entre a acumulacdo da contaminacdo produzida por um agente que determine resultado, Os
privados sdo os fundos de garantia mdtua, quando os danos ocasionados por quem contamina
sdo repartidos entre empresas dedicadas as mesmas atividades. E ha ainda a possibilidade dos
fundos mistos; c¢) classificados segundo 0 momento de constituicdo (antes ou depois da

ocorréncia do dano); d) segundo o dano indenizavel, incluindo todos os tipos de danos ou
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apenas alguns; perdas de bens mdveis ou imoveis; e) conforme o d&mbito territorial de atuacéo
nacional ou internacional; f) quanto as vitimas; g) quanto a forma de financiamento; h) de
garantia: a operar quando ndo é possivel identificar o causador do dano ou ele é insolvente ou
complementar. O primeiro responsavel seria 0 autor do dano até uma soma legalmente
estabelecida e o fundo serviria para complementar o valor da indenizagdo paga (2006, p. 692-
693).

No direito europeu, em geral, a compensacdo financeira ap0s catastrofes pode gerar trés
tipos de medidas: a) auséncia de regulacdo especifica: o direito de responsabilidade e da
seguridade social, que existem como estrutura basica em todos os sistemas legais europeus,
impede a adocdo de qualquer outra medida regulatoria especifica. Nessas situagcdes, 0s governos
podem fornecer compensacdo adicional para as vitimas em alguns casos de maneira ad hoc, a
exemplo da Alemanha e Suécia; b) instituicdo de seguro obrigatdrio: para quem aderiu aos
seguros voluntérios, nesses casos, as vitimas, consumidoras desses seguros, por intervencdes
regulatorias a cobertura é estendida obrigatoriamente para incluir desastres naturais. I1sso
ocorre, por exemplo, na Franca e Bélgica, Alemanha e Italia; e c) a instituicdo de um fundo de
compensacao direta para vitimas de desastres que pode fornecer certas quantias, embora
geralmente ndo seja uma compensacdo completa (como sob a lei de responsabilidade civil),
como ocorre na Bélgica como resultado da Lei de Desastres de 1976 (FAUER, 2006, p.2).

De sistematizacdo desafiadora, os fundos de indenizacao ainda sdo novidade no Brasil e

demandam da doutrina a sua melhor sistematizacdo e aprofundamento.

1.1. A diferenca entre fundos compensatorios e fundos garantidores

Segundo RAMPAZZO, em termos gerais, 0s fundos de indenizacdo sdo aplicaveis em
situacbes de danos de grande repercussdo, tanto qualitativa quanto quantitativamente,
relacionados a eventos de interesse publico. Isso pode ocorrer devido a comportamentos
imputaveis ao Estado, danos com motivacéo politica, religiosa ou similar, ocorréncia de danos
devido a riscos de desenvolvimento, entre outros casos. Além disso, esses fundos também sdo
aplicaveis em situacbes de danos singulares, sem repercussdo imediata, como aqueles
decorrentes de comportamentos ndo coletivos com motivacdo social, exemplificados por
pesquisas biomédicas, ou determinados pela incidéncia de imperativos éticos sociais, incluindo
infracOes penais, que ndo estdo abrangidos pelos sistemas tradicionais de responsabilizagédo
civil (SIEBENEICHLER, 2018, p. 47).
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Apesar de os sistemas tradicionais e os fundos de indenizagdo terem como objetivo
alcancar o mesmo resultado préatico, diferem em termos de aplicagdo. Os fundos resultam de
uma opcao legislativa com propdsitos politicos, onde a técnica juridica encontra a politica
legislativa. Isso implica conceder um tratamento distinto para determinadas categorias de
danos, socializando riscos e promovendo a criacdo e gestdo de um capital a ser formado para
distribuicdo, segundo critérios especificos que envolvem escolhas axioldgicas prévias. Essas
escolhas repercutirdo na formalizacdo juridica dos fundos e em sua administracao
(SIEBENEICHLER; RAMPAZZO0, 2018, p. 48).

Cada fundo possui caracteristicas proprias e regimes indenizatorios especificos, ndo
sendo possivel identificar uma uniformidade de tratamento. Esse mecanismo, como visto, esta
presente em diversos paises europeus devido as suas vantagens em situagdes em que 0 risco
presente € prevalente e ndo é compativel com solugdes individuais de responsabilidade civil
(SIEBENEICHLER; RAMPAZZO, 2018, p. 48).

Para a doutrina espanhola de MALO, um fundo de compensacdo é uma entidade que
administra dotac6es publicas ou privadas destinadas a indenizar grupos de danos homogéneos.
A acdo protetora dos fundos costuma fundamentar-se em critérios médicos ou na prova da culpa
de agentes por suas a¢des ou omissdes. Por esse motivo podem ser denominados precisamente
como fundo de compensagdo sem culpa (2011, p. 23).

Alguns fundos de compensacdo vao mais além e ndo exigem os requisitos da culpa e a
identificacdo do causador, também ndo prescindem do requisito da causa para 0 Seu
acionamento. Em outras palavras, a acdo protetiva do fundo tem seu fundamento no dano e nédo
em sua causa. Como também ocorre no entendimento da doutrina neozelandesa sobre o tema,
ao abordar as bases teoricas a respeito do projeto de lei para protecdo universal dos danos
causados por acidentes, “o dano e ndo a causa € a questdo relevante”, dizia o reporte feito ao
governo para implementacdo da compensacao das vitimas (MALO, 2011, p.23).

No entendimento de MALO, um fundo de compensacao sem culpa também é uma forma
de seguridade e, como tal, possui vantagens e desvantagens como um seguro tradicional. Vé-se
que h& uma aproximacéo dos institutos fundos compensatorios e o contrato de seguro.

Por um lado, compensa-se a vitima sem a necessidade de processos judiciais lentos e
custosos e as indenizagdes do dano para tanto sdo absorvidos por todos os seus financiadores,
livrando setores econdmicos ameagados por riscos imensuraveis de litigios imprevisiveis.
Mostra-se vantajoso o custo de sua gestdo, ja que é inferior ao da responsabilidade civil
individualizada. Nota-se que as divergéncias entre os requerentes da indenizacéo e o fundo séo

infimas, quando comparado entre os causadores e as vitimas, podendo ainda obter, através de
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férmula matemaéticas e atuariais sofisticadas, alguma previsibilidade quanto aos danos futuros
a fim de melhorar a gestdo de sua compensacdo (MALO, 2011, p. 28).

O estabelecimento de um fundo de compensacéo soé seria justificado se fosse demonstrado
que a responsabilidade civil extracontratual, possivelmente apoiada pelo seguro de riscos, é
ineficiente e alcanca resultados insatisfatérios em relacdo a prevencdo, corre¢ao de injusticas,
sinalizacdo de pretensdes regulatérias e justica distributiva, entre outros aspectos. Em outras
palavras, MALO argumenta que a criacdo de um fundo de compensacdo deve ser respaldada
por uma analise critica da eficacia do sistema de responsabilidade civil existente (2011, p.28).

Nos Estado Unidos, a criacdo de fundos compensatérios visa a evitar litigios em massa e
sdo instituidos post facto e de forma emergencial, como foi o caso das vitimas do 11 de setembro
e o Superfund (DAMACENA, 2019, p. 8).

O Superfund Americano, um fundo que é frequentemente citado como um modelo, mas
que, na verdade, teve mais a funcédo de financiamento do que de compensacdo, foi estabelecido
pela Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability Act ("CERCLA")
em 1980, com o objetivo de proteger a salde e 0 meio ambiente contra os riscos da poluicédo
industrial continua causada por vazamentos quimicos em locais abandonados (DAMACENA,
2019, p. 8).

A criacdo do Superfund foi uma resposta ao desastre do Love Canal, um dos piores
desastres ambientais na histdria dos Estados Unidos. Esse desastre envolveu o vazamento de
substancias toxicas nos pordes de casas, resultando em graves doencas, como leucemia, e
forcando o deslocamento em massa das pessoas de suas propriedades (DAMACENA, 2019, p.
8).

No contexto do Love Canal, o Superfund tinha o objetivo de permitir que a Agéncia de
Protecdo Ambiental dos Estados Unidos (EPA) respondesse eficientemente a vazamentos
toxicos e estabelecesse a responsabilidade das partes pela limpeza da contaminagéo. Assim, sua
funcdo principal foi financiar ac6es de remediacéo e fornecer meios para a EPA responsabilizar
aqueles envolvidos na poluigdo (DAMACENA, 2019, p. 8).

Muitos exemplos internacionais podem ser citados como fundos compensatorios,
derivados da experiéncia relacionada aos fundos de compensacéo, que surgiram em resposta a
desastres antropogénicos, resultantes da atividade econbémica. Essa abordagem nédo é
comumente tratada pela doutrina em eventos extremos relacionados a mudancga climatica,
embora seja possivel. Tanto nos Estados Unidos quanto na Europa, os fundos de compensacao

séo considerados uma alternativa conhecida de compensagdo (DAMACENA, 2019, p. 5).
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Existem diferentes tipos de fundos, sendo os legislativamente autorizados e financiados
com valores publicos os mais estudados. O Fundo do World Trade Center (World Trade Center
Victim Fund) é um exemplo desse tipo de iniciativa governamental. Outras categorias incluem
fundos criados por subscricdo e patrocinio de entidades privadas, como o Gulf Coast Claims
Facility, formado apds o desastre no Golfo do México. Além disso, ha fundos financiados por
organizac0es de caridade (DAMACENA, 2019, p. 6).

Antes da criacdo do Fundo do World Trade Center (WTC), os fundos eram pouco
utilizados nos Estados Unidos como alternativa para a compensacgdo de vitimas. No entanto,
apos os eventos de 11 de setembro, muitos outros surgiram para lidar com diversas situacdes,
como o colapso da ponte IH-35 em Minneapolis, 0 bombardeio do prédio federal Alfred P.
Murrah em Oklahoma City, tiroteios em escolas e cinemas, entre outros (DAMACENA, 2019,
p. 6).

A utilizacdo desses fundos em eventos de massa recebe criticas e elogios. Os defensores
destacam a eficiéncia econdmica no processamento de reclamagdes, a comparacéo favoravel
com a resolucdo de demandas pelos meios tradicionais, a simplicidade no processamento de
sinistros e a promocao de valores civis (DAMACENA, 2019, p. 6).

Todavia, os fundos de compensagdo ndo estdo imunes as criticas, especialmente vindas
das vitimas, que se dividem em duas categorias principais: questdes de justica processual e
insatisfacdo com os resultados. As criticas processuais incluem falhas na promocdo de
democracia, participacdo, responsabilidade, transparéncia, racionalidade, devido processo legal
e autonomia pessoal. Em termos de resultados, as objecdes envolvem critérios de elegibilidade,
determinacdo de prémios, falta de reconhecimento do financiamento de fontes colaterais,
desigualdade no tratamento entre requerentes e compensagdo inadequada ou injusta
(DAMACENA, 2019, p. 7).

Os fundos podem operar em diversas situagdes, como quando o principal responsével é
insolvente, a responsabilidade ultrapassa a cobertura do seguro obrigatério, a soma total da
responsabilidade excede o limite legal, a vitima ndo pode identificar o autor do dano ou quando
h& prescri¢do. Embora sejam amplamente utilizados em desastres antropogénicos de massa, 0s
limites e possibilidades dos fundos, seus acertos e erros, tanto em termos processuais quanto
substanciais, podem servir como base para reflexdes sobre a criacdo de um fundo de
compensagao para eventos extremos relacionados ou decorrentes das mudangas climaticas
(DAMACENA, 2019, p. 7).
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No caso do Brasil, utilizando-se das referéncias acima, pode-se notar que o pais dispde
de fundos garantidores que ndo se confundem com fundos compensatorios, principalmente
voltado para as vitimas de desastres.

E dizer, o Fundo Garantidor de Crédito (FGC), o Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS) e o0 Fundo de Compensacdo de Variacdo Salarial (FCVS) sdo exemplos de fundos que
possuem o objetivo de assegurar o cumprimento de obrigagfes financeiras. Criados por
determinacéo legal, possuem regras e limites de atuacdo especificos, para a compensacgédo de
perdas e para garantia da solvéncia.

Bem verdade, a terminologia do fundo de garantia pode ser aplicada também a um tipo
especifico de fundos de compensacdo, quando sdo acionados para a compensacdo de vitimas
cujo causador primario do dano € insolvente. Porém, a realidade brasileira apresenta-se distinta
das classificac@es internacionais tratadas linhas atrés.

Apenas para citar como exemplo, o FGC foi criado em agosto de 1995, atraves de
determinacdo do Conselho Monetario Nacional, normatizada na Resolu¢do 2.147, que
autorizou a constituicdo de entidade privada, sem fins lucrativos, destinada a administrar
mecanismos de protecdo a titulares de créditos contra institui¢bes financeiras. Os recursos do
FGC, conforme definidos no estatuto de criacdo em 1995 e ainda vigente, sdo originado de
contribuic@es fixas equivalentes a 0,025% a.m. sobre os volumes segurados, cobradas dos
participantes do Fundo (a saber, as instituicdes financeiras que atuam como captadoras de
poupanca em territorio nacional); taxas cobradas por emissdo de cheques sem fundo por
depositantes do sistema financeiro nacional; recuperacdo de direitos creditérios sobre
instituicdes liquidadas; resultado liquido de suas atividades e rendimento de aplicacdes
financeiras de seus fundos. Em caso de insuficiéncia de recursos para fazer frente a pagamento
de depositantes, o0 FGC conta basicamente com a possibilidade de antecipacdo ou criacdo de
contribuicbes extraordinarias por parte dos participantes, ndo tendo acesso a recursos publicos
(COSTA, 2001).

Nesse caso especifico, o Fundo Garantidor de Créditos (FGC) foi criado com o propdsito
de proteger o sistema financeiro, especialmente contra corridas bancarias e crises sistémicas
decorrentes de faléncias eventuais. Inicialmente, sua fungdo estava associada ao Programa de
Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER),
cobrindo as perdas de depositantes de instituicdes que ndo se adequaram ao programa ou
enfrentaram problemas de insolvéncia ndo resolvidos (COSTA, 2001).

O papel do FGC, conforme descrito, envolve evitar crises bancarias sistémicas, promover

a estabilidade do sistema financeiro, proteger os pequenos poupadores, reduzir a intervencao
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governamental e garantir que as instituicdes contribuam para a seguranga financeira. A estrutura
do FGC, adaptada as condicGes especificas da época, foi desenvolvida com caracteristicas de
protecdo para atender a esses objetivos devido as condi¢bes conjunturais da época. As
principais caracteristicas mencionadas sdo: proteger os depositantes e promover a estabilidade
do sistema financeiro; adesdo compulsoria, j& que a participagdo das instituicdes financeiras no
fundo é obrigatdria; cobertura limitada, uma vez que a extensdo da protecdo oferecida pelo
fundo é restrita a certos limites; os recursos para financiar o fundo séo contribuidos pelas
préprias instituicbes antecipadamente, antes da ocorréncia de eventos de crise; e a gestdo e
administracdo do fundo séo conduzidas por entidades privadas (COSTA, 2001).

Essas caracteristicas foram escolhidas e moldadas considerando o contexto econémico,
politico e legal da época, visando a equilibrar a eficiéncia na resposta a adversidades no sistema
bancario com a necessidade de evitar riscos morais associados ao fundo (COSTA, 2001).

Diferentemente de um fundo de garantia, algumas vantagens sdo percebidas em relacéo
a implementacdo de um fundo de compensagdo para lidar com questfes relacionadas aos
eventos adversos, tais como, a) minimizacdo de problemas de prova e nexo causal. O fundo
proporciona uma alternativa para reduzir os desafios tipicos relacionados a prova e ao
estabelecimento do nexo causal, questdes frequentemente enfrentadas no contexto da
responsabilidade civil; b) o fundo torna acessivel e materializa o principio da igualdade ao
garantir que todas as partes lesadas elegiveis tenham direito a compensacdo,
independentemente de sua capacidade financeira para participar de litigios prolongados; c) o
esquema de compensacdo que ndo se baseia na culpa é considerado mais compativel com a
complexidade inerente ao debate da reparagdo das vitimas de desastres, no bojo das mudancas
climaticas, onde a identificacdo de responsabilidades especificas pode ser desafiadora devido a
sua escala global; d) alternativa para litigios inviaveis por raz6es processuais, politicas ou pela
incapacidade dos requerentes de comprovar 0s elementos necessarios de uma reivindicacdo de
responsabilidade civil (DAMACENA, 2019, p. 23).

E importante notar que, apesar dessas vantagens percebidas, ha no Brasil necessidade de
conscientizacdo publica e debate para que tais opcbes sejam compreendidas e consideradas
relevantes. Lado outro, ha argumentos contrarios, como a falta de dissuasao e énfase na teoria
da justica corretiva em um sistema de compensacdo sem culpa, que sdo pontos de vista
frequentemente expressos em discursos mais tradicionais sobre responsabilidade e que

impedem o avango na implementacdo de fundos no Brasil (DAMACENA, 2019, p. 23).
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1.2. O FUNCARP e a sua subutilizagdo

Como ja tratado anteriormente, o Brasil dispde do Fundo Nacional de Calamidades
Publicas (FUNCAP), de natureza contabil e financeira, que deveria corresponder a reserva em
dinheiro, ou em patriménio liquido, bens e até mesmo a¢des que sdo afetadas pelo Estado, em
virtude e para cumprimento de sua finalidade legal, devendo servir exatamente como reserva
financeira e complementar ao orgcamento, porém, a auséncia de regulacdo compromete a
implementacao da politica publica de Protecéo e Defesa Civil (DAMACENA, 2022, p. 222).

Segundo DAMACENA, a legislacéo brasileira referente aos fundos especiais, destacando
a Lei n°® 4.320/1964 e o Decreto n°® 93.872/1986, introduziu o conceito de fundo especial, que
pode ser de natureza financeira ou contabil, e ressalta a auséncia de personalidade juridica
desses fundos, sendo unidades contabeis e orcamentarias especificas para a gestdo publica. Os
fundos financeiros tém natureza financeira e executam agdes programaticas, movimentando
recursos de caixa do Tesouro Nacional para contas especificas em instituicdes oficiais de
crédito. J& os fundos contabeis operam pela conta Unica da Unido, constituindo-se por
disponibilidades financeiras em registros contabeis (2022, p. 223).

No caso dos fundos financeiros, o saldo positivo pode ser transferido para o exercicio
seguinte, a crédito do mesmo fundo. No entanto, tal transferéncia ndo ocorre nos fundos
contébeis, que dependem do or¢camento e de novo registro contabil para a movimentagdo de
recursos para o exercicio financeiro subsequente. Além disso, ha fundos financeiro-contabeis
que operam com disponibilidades financeiras da conta Unica do Tesouro e de conta especial em
instituicdo financeira do Sistema Financeiro Nacional, sujeitos a contingenciamentos de verbas
(2022, p.223).

Essa explanacdo conceitual sobre fundos levanta uma questéo crucial em relacéo a fonte
de recursos para 0 SINPDEC através do FUNCAP. E inegavel que o fundo é um instrumento
que proporciona a perenidade de recursos, independente do or¢amento, uma vez
regulamentado, com fontes bem estabelecidas. No entanto, a ameaca a existéncia desse fundo
surge com a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 187/2019, que prop8e criar uma
reserva de lei complementar para instituir fundos publicos e extinguir aqueles ndo ratificados
até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a promulgacdo da Emenda
Constitucional. A sua justificativa € melhorar a alocagdo de recursos publicos, permitindo que
0 Legislativo avalie a relevancia e essencialidade dos fundos para a realizagdo de politicas

publicas. No entanto, essa proposta coloca em risco o FUNCAP, que, se regulamentado, deveria
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ter alta prioridade na implementacdo da politica publica de Protecdo e Defesa Civil.
(DAMACENA, 2022, p. 222).

Para que ndo haja o comprometimento de recursos para a implementacdo da politica
publica de protecéo e defesa civil em casos de desastres, DAMACENA defende que o FUNCAP
seja regulamentado para garantir a efetividade e eficacia do fundo, bem como para promover a
prevencdo, identificagdo, mapeamento, mitigacdo e recuperacgdo de areas de risco. Para tanto é
necessaria a adocdo de algumas medidas legislativas, a saber, a) a expansao das fontes de
recursos disponiveis, tais como aquelas provenientes de sobras or¢camentarias, transferéncias
de outros fundos, multas, correcdo monetéria, juros decorrentes do descumprimento de
obrigagdes, entre outras; b) repasse e transferéncia ao fundo, detalhando os mecanismos e
processos envolvidos nesse repasse, bem como especificacfes sobre a frequéncia, critérios de
elegibilidade e quais entidades podem realizar os repasses. 1sso visa a garantir transparéncia,
equidade e eficiéncia na distribuicdo dos recursos, evitando arbitrariedades; c) definicdo de
forma precisa como 0s recursos serdo aplicados. Destaca a importancia de direcionar os
recursos para acoes especificas de apoio a Protecdo e Defesa Civil, como conscientizacdo
educacional, estratégias de comunicacdo, treinamento, pesquisa, inovacdo tecnoldgica,
mapeamento de areas de risco, entre outras; d) a abertura de uma conta bancéria dedicada
exclusiva, para a garantia da rastreabilidade e a segregacgéo dos recursos destinados ao fundo,
evitando mistura com outros recursos; ) a alteracdo legislativa para assegurar que as dotacoes
consignadas na Lei Orcamentaria Anual (LOA) da Unido mantenham, no minimo, valores
equivalentes aos do orcamento anterior e seus créditos adicionais; f) vedacdo ao
contingenciamento na execugdo or¢camentaria do valores do fundo, seguindo 0 modelo da Lei
Complementar n® 177/2021, que proibe o contingenciamento de verbas para fundos
relacionados a inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; g) instituicdo de
campanha de doagdo como meio de conscientizagao sobre a importancia de prevenir desastres,
0s custos associados e as acOes da Defesa Civil; h) regulamentacdo do fundo por meio de
decreto do Poder Executivo, para o detalhamento do funcionamento, competéncias,
responsabilidades e composic¢do do Conselho Diretor do FUNCAP (2022, p.225).

Como alternativa para o financiamento do fundo, DAMACENA sugere ainda a
possibilidade de explorar outras fontes de recursos, como o Fundo Clima e o Fundo Nacional
de Seguranca Publica, relacionados a matéria de defesa civil, para fortalecer a sustentabilidade
da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Essas alternativas oferecem
potenciais adi¢bes aos recursos disponiveis para a implementacdo efetiva da politica de
protecdo e defesa civil (2022, p.235).
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Em vista de outros paises, 0 Brasil necessita desenvolver agdes no campo do arranjo
juridico-normativo relacionado a fundos pablicos para fortalecer a resiliéncia financeira do pais
diante do aumento dos desastres. Notadamente, uma estratégia financeira voltada para a
prevencdo, enfatizando a necessidade de reflexdo sobre a gestéo de ativos e passivos publicos,
0 risco residual de desastre e a combinagéo de instrumentos de financiamento. Os fundos sdo
apresentados como instrumentos que, aliados a reprogramacao or¢amentaria, podem contribuir
significativamente diante da escassez orcamentaria da Defesa Civil (DAMESCENA, 2022, p.
237).

E preciso superar os entraves e criar mecanismos, aprimorar os existentes, permitindo o
compartilhamento de recursos para prevencao e resposta. A superacao da existéncia de fundos
sem recursos efetivos é urgente, pois o FUNCAP deve ser parte de uma estratégia mais ampla
para financiar riscos e desastres, indo além do orcamento escasso e de emergéncia
(DAMESCENA, 2022, p. 237).

A estratégia financeira para enfrentar desastres passa pela elaboracdo de normas e
regulamentacdo modernas a fim de levar o pais a depender menos do endividamento para
financiar respostas emergenciais e, como isso, havera a liberacdo de recursos a prevencao,
promovendo o desenvolvimento e aumentando as desigualdades sociais (DAMESCENA, 2022,
p. 237).

1.3. A experiéncia do México e FONDEN (Fondo de Desastres Naturales)

O Meéxico se tornou pioneiro em 2006 ao transferir parte de seu risco de catastrofe natural
para os mercados internacionais de resseguro e capitais, fornecendo um modelo relevante para
paises em transicdo e desenvolvimento altamente expostos a esses eventos. Os instrumentos de
financiamento de risco fornecem capital pds-desastre para resposta emergencial e reparo de
infraestrutura, o resseguro e o titulo de catastrofe, e por meio do modelo do fundo publico,
apresenta a deciséo de gestdo de risco financeiro no contexto de uma deciséo de investimento
publico envolvendo sofisticada engenharia fiscal, legal e institucional da transacdo mexicana
(CARDENAS, 2007, p. 1).

O terremoto de 1985 na Cidade do México influenciou as autoridades a adotarem medidas
proativas na prevencao e gestdo financeira de desastres. O impacto significativo do desastre,
com perdas econdmicas e vidas perdidas, levou o governo a reconhecer a necessidade de
preparacdo financeira. Apds a aprovacdo de legislacdo em 1994, o México estabeleceu o
programa de gestéo de riscos financeiros (FONDEN) para orcamentar gastos contingentes em

desastres. No entanto, diante da insuficiéncia de recursos, 0 governo mexicano optou por uma
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transacgdo internacional de transferéncia de risco em 2005, através do modelo de simulag&o de
catéastrofe (CATSIM) para analisar a decisdo de transferéncia de risco tornando-se o primeiro
pais em transicdo a transferir seu risco de desastre para 0s mercados internacionais
(CARDENAS, 2007, p. 41).

O México tem longa relagdo com o0s riscos naturais, especialmente terremotos,
destacando a alta atividade sismica na regido e a exposi¢do a furacGes e tempestades tropicais.
Os terremotos sdo identificados como o risco mais severo enfrentado pelo pais, causando
grandes perdas no passado. Dado esse contexto, 0 governo mexicano enfrenta a
responsabilidade legal de fornecer ajuda de emergéncia e apoio econémico a populagdo de
baixa renda em caso de desastres. No entanto, desastres anteriores resultaram em passivos
fiscais significativos, evidenciando a necessidade de uma gestdo mais eficaz das
responsabilidades fiscais contingentes, especialmente aquelas decorrentes de riscos naturais.

Em 1996 foi criado um fundo de desastres naturais, FONDEN, um programa
orcamentario destinado a aumentar a preparacao financeira do pais para perdas por desastres
naturais. Além disso, em 1999, foi criado um fundo de reserva para complementar o FONDEN.
O objetivo principal dessas iniciativas € evitar desequilibrios nas financas do governo federal
causados por catéstrofes naturais (CARDENAS, 2007, p. 41).

No entanto, os recursos or¢camentarios do FONDEN tém diminuido, e as demandas por
esses recursos sdo volateis, muitas vezes ultrapassando os fundos disponiveis. Em 2005, ap6s
uma temporada severa de furacGes, o fundo foi esgotado, levando a consideracdo da cobertura
adicional de desastres naturais pelo Ministério da Fazenda e Crédito Publico.

A decisdo enfrentada pelas autoridades mexicanas era transferir parte dos riscos do
FONDEN para garantir financiamento suficiente pds-desastre, reduzindo a pressdo sobre o
orcamento fiscal e garantindo a continuidade dos programas sociais e de investimento. A
escolha do instrumento ou combinagdo de instrumentos de financiamento foi baseada em
condigBes especificas, incluindo nédo interferir no funcionamento do FONDEN, atender as
necessidades imediatas, minimizar o risco e reduzir os custos associados a transacéo
(CARDENAS, 2007, p. 41).

Uma consideracdo crucial era justificar o seguro adicional parao FONDEN, que j& atuava
como um fundo de autosseguro mexicano. A capacidade do FONDEN em cobrir perdas de
eventos frequentes dificultava a justificacdo do seguro para camadas de risco mais baixas. No
entanto, diante da incerteza sobre a capacidade do FONDEN de cobrir perdas de desastres de
alta gravidade, um instrumento de protecdo foi considerado para fornecer capital em casos de
alivio e emergéncia (CARDENAS, 2007, p. 45).
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Assim, o fundo passou a ser financiado por uma dotacdo orcamentaria protegida e pela
venda de titulos de catastrofe no mercado financeiro. O México foi pioneiro entre os paises em
desenvolvimento ao utilizar esses bonus para transferir parte do seu risco de catastrofe para os
mercados de capitais. Embora o fundo tenha sido inicialmente projetado para financiar
intervengdes ex ante na gestdo de risco de desastre, seu foco principal atual é financiar
operacOes de socorro, emergéncia e esforgos de reconstrugdo. A maior parte dos recursos é
direcionada para a reconstru¢cdo de moradias de baixa renda e infraestrutura publica,
abrangendo estradas, infraestrutura hidraulica, satde e educacdo (CARDENAS, 2007, p. 43).

Para o desembolso de recursos pelo FONDEN necessitam ser executadas quatro etapas:
declaracdo de um desastre natural, avaliagdo de danos e solicitagdo de financiamento para
reconstrucdo, desembolso de recursos e reconstrucao, e notificacdo publica de atividades pds-
desastre (CARDENAS, 2007, p. 46).

A estratégia mexicana para financiar os riscos de desastres é baseada em uma abordagem
proativa, e ndo poderia ser executada se ndo houvesse dados sobre a exposi¢do ao risco do pais.
O modelo probabilistico denominado CATSIM fornece um quadro interativo baseado em
simulacdes para auxiliar os formuladores de politicas de paises financeiramente vulneraveis a
projetar antecipadamente estratégias de financiamento de riscos. Ele analisa a decisdo de
transferéncia de risco no contexto mais amplo de uma decisdo de investimento publico,
considerando os custos diretos e 0s custos de oportunidade em relacdo as restricoes fiscais e
macroeconémicas do governo (CARDENAS, 2007, p. 46).

Assim, o CATSIM considera diversos instrumentos financeiros, como resseguro, titulos
de catéstrofe, fundos de reserva de catastrofe e acordos de crédito contingentes. Com base nas
demandas e gastos passados do FONDEN, o governo estabeleceu um limite de vulnerabilidade
em torno de US$ 500 milhdes. Acima desse valor, o fundo ndo seria capaz de cobrir as despesas
poOs-desastre, resultando na necessidade de fontes adicionais de financiamento. O CATSIM
modela a vulnerabilidade financeira do governo, considerando tanto 0s recursos orcamentarios
médios quanto os recursos nao orcamentados, para determinar a capacidade de financiamento
potencial em situagOes de desastre (CARDENAS, 2007, p. 47).

Duas estratégias de transferéncia de risco foram consideradas pelo governo mexicano
como complemento ao Fundo de Desastres Naturais (FONDEN): o resseguro e os titulos
catastroficos (catastrophe bonds). No caso do resseguro, 0s governos podem segurar seus ativos
e responsabilidades contra desastres, buscando resseguradoras internacionais devido a
capacidade dessas empresas de absorver riscos relacionados a infraestrutura publica. As

resseguradoras mantém reservas para cobrir reivindicacdes e frequentemente transferem parte
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do risco para outras empresas. A analise do CATSIM considerou casos de resseguradoras com
classificacOes de crédito AAA e B (CARDENAS, 2007, p. 48).

Por outro lado, os titulos catastréficos tém o mesmo proposito do resseguro, protegendo
contrariscos de catastrofes, mas diferem na transferéncia de riscos para os mercados financeiros
através de investidores. Um Veiculo de Propdsito Especial (SPV) é criado para gerenciar o
capital, e os investidores recebem juros com base no risco estimado. Ha divergéncias entre o
risco de crédito e a estrutura de precos: enquanto o resseguro envolve risco de crédito, os titulos
catastroficos eliminam esse risco por meio de uma conta colateralizada (CARDENAS, 2007,
p. 48).

Os resultados obtidos pelo modelo preditivo CATSIM indicaram que ambas as opcoes
reduziram significativamente a probabilidade e o hiato de financiamento, motivando a decisdo
de transferéncia de risco. No entanto, essa reducdo de vulnerabilidade vem com custos,
desviando recursos de investimentos governamentais (CARDENAS, 2007, p. 49).

A decisdo final do governo mexicano envolveu consultores internacionais fornecendo
detalhes especificos sobre riscos em zonas sismicas. Optou-se por combinar um titulo
catastrofico e resseguro, iniciando negociagdes com uma resseguradora e um banco de
investimento. O contrato resultante, vinculado a um gatilho paramétrico, cobre trés zonas
sismicas e totaliza $450 milhGes por um prémio/juro de $26 milhGes. A escolha de combinar
esses instrumentos, com predominancia do resseguro, foi influenciada pela competitividade da
licitacdo e pela oportunidade de diversificacdo de portfolio, elementos essenciais para 0 sucesso
da transacdo de transferéncia de risco (CARDENAS, 2007, p. 53).

Em contraste com paises ricos, 0s governos de paises em desenvolvimento e em transicao
frequentemente enfrentam déficits no financiamento pos-evento para reconstrucdo, resposta e
auxilio, o que pode ter efeitos sérios no desenvolvimento de longo prazo de seus paises e em
sua capacidade de financiar programas sociais e econdémicos. Portanto, ao se considerar opcoes
de gerenciamento de risco financeiro para suas responsabilidades contingentes em desastres,
com instrumentos como fundos de reserva para catastrofes, (re)seguros tradicionais, titulos
catastroficos ou contratos de crédito contingente, 0 México, com o FONDEN, fundo de reserva
do governo, apresenta uma abordagem proativa e planejada para financiar os riscos de desastres,
considerando tanto a exposi¢do ao risco quanto a capacidade financeira interna do pais. O
modelo CATSIM ¢é uma ferramenta essencial nesse processo, proporcionando uma analise
abrangente e interativa para informar as decisdes de politicas publicas relacionadas ao
financiamento de riscos (CARDENAS, 2007, p. 45).
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1.4. O risco moral da administracdo dos fundos compensatorios e o controle externo dos
recursos aportados

A instituicdo de um fundo para compensacéo de vitimas de desastres tem gerado debates
tanto em relacdo ao comportamento dos participantes, administradores quanto dos
administrados. Para MALO, a cobertura do fundo gera risco moral dos responsaveis dos danos
e compensacdo da vitima, na medida em que 0s responsaveis pelos danos podem agir com
menos cautela, acreditando que ndo terdo que arcar totalmente com as consequéncias
financeiras. Para mitigar esse fendmeno, alguns fundos ajustam as contribui¢cGes com base no
historico de sinistros ou implementam acGes de regresso contra participantes especificos (2011,
p.28).

Por outro lado, as vitimas podem se sentir menos incentivadas a adotar comportamentos
mais cautelosos, na medida em que o fundo de reparacdo existe para amenizar os efeitos em
eventual desastres, a semelhanca da existéncia de seguros contra acidentes de trabalho ou das
franquias nos seguros, como bem ressaltou POSNER, em seu conhecido trabalho de analise
econémica do direito (apud MALO, 2007, p. 257). Tal risco, embora de menor incidéncia, como
destaca MALO, se da porque a vitima recebera indenizacdo menor e insuficiente para ressarcir
o dano do que teria se ajuizasse a acdo, de maneira que esse cenario cria um incentivo para que
se evite o dano (2011, p. 28).

Por fim, ha o risco moral do agentes publicos responsaveis pela administracdo do fundo.
Em um primeiro momento, verifica-se a manifestacdo externa quanto a possibilidade de
fomentar-se indiretamente o incentivo de ocupacédo de areas de risco, com a falsa percepcdo dos
particulares de, caso ocorra um evento adverso, a remediacdo dos danos estard garantida,
tornando o Estado um segurador universal (CARVALHO, 2015), eximindo o administrador
publico de adotar medida preventivas.

E mais, hd um risco interno, administrativo, ligado aos agentes diretos que trabalham na
administracao, gestdo e curadoria dos recursos decidindo por sua liberacao aos particulares.

Tal hipotese pode ser ilustrada pela experiéncia do México ao conceber um fundo para
desastres, que a principio demonstrou-se exitosa. Contudo, desde 2020, o governo implementou
uma reforma e o Congresso Mexicano votou a eliminacdo de 109 fideicomissos. A justificativa
para essa medida foi a alegacdo de que esses fundos careciam de mecanismos adequados de
supervisdo para incentivar transparéncia e responsabilidade, o que poderia inadvertidamente
favorecer gastos desnecessarios e corrupcdo, tendo-se argumentado que esses fundos publicos
serviam como "dinheiro de bolso" para funcionéarios publicos, chegando-se a adjetivar o

FONDEN como um "barril sem fundo” usado para desvios em emergéncias (ARISTA, 2021).
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Os fideicomissos foram oficialmente eliminados em julho de 2021. Desde entdo, o
governo mexicano tem insistido na alocacéo direta de recursos por meio de votos orgamentarios
anuais, em vez de utilizar o FONDEN. Na opinido de ARISTA, essa mudanca € acompanhada
por uma abordagem clientelista, onde a ajuda governamental € distribuida diretamente por meio
de censos, como os $35,000 pesos destinados a mexicanos afetados pelo furacdo Grace. Embora
essa abordagem coloque dinheiro diretamente nas maos das pessoas, ha preocupacdes de que
possa minar a capacidade de municipios e estados de concluir a reconstrucéo da infraestrutura
publica e fortalecer ainda mais a dependéncia da populacdo em relacdo ao governo central
(2021).

Apesar dessas mudangas significativas na forma como o financiamento para reconstrucéo
apos desastres naturais € gerenciado no México, restou inalterado em relacdo aos titulos
catastroficos (CAT bond) de $485 milhdes. Se um evento desencadear um pagamento, 0
dinheiro serd transferido para o tesouro mexicano em vez do FONDEN. Especialistas afirmam
que a decisdo de manter o CAT bond demonstra 0 compromisso do governo mexicano com o
financiamento do risco de desastres e a estrutura existente de titulos catastroficos. No entanto,
a eliminacdo do FONDEN representa uma clara mudanca nos esfor¢os do México em relacéo
a prevencao e reducdo de riscos de desastres para um foco mais intenso no socorro pds-desastre.
As consequéncias dessa mudanca e da eliminacdo do FONDEN s6 serdo totalmente
compreendidas com o tempo (HELFGOTT, 2023).

Neste exemplo concreto, fica nitido que € imprescindivel para a implementacéo de fundos
de compensacdo a implementacdo de boas praticas de governanca, de modo que haja
transparéncia suficiente para demonstrar a boa aplicacdo dos recursos publicos, destacados do
orcamento publico e de outras fontes de receita, para gerar continuidade e perenidade na

relevante missdo institucional de ajuda humanitaria.

1.4.1. O papel dos tribunais de contas, governanca e transparéncia como atrativo de
investidores

Para a implantacdo do fundo de compensacao, regras claras de governanca, transparéncia
e controle sdo imprescindiveis para o bom funcionamento e correta aplicacdo de recursos
destacados do orcamento publico e administrados sob o0s auspicios dos principios
constitucionais aos quais todo ente governamental esta submetido, no exercicio do controle
financeiro.

No contexto do controle externo da Administragcdo Publica no Brasil, para CABRAL é

evidente que as atividades desempenhadas pelos Tribunais de Contas se enquadram na funcao
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administrativa. Analisando as atribui¢des delineadas no artigo 71 da Constituicdo, percebe-se
uma clara submisséo ao conceito de fungdo administrativa, exigindo atuagdo sob um regime
essencialmente de Direito Publico, orientado para o cumprimento do interesse publico, e
sujeitando os atos a mecanismos de controle, especialmente pelo Poder Judiciario (2019).

N&o ha duvidas que os recursos aportados no FUNCAP estardo submetidos as regras de
controle do Tribunal de Contas da Uni&o. Isto porque, as competéncias do Tribunal abrangem
a fiscalizacdo e deciséo sobre atos da Administracdo Publica, considerando quem a representa
ou atua em colaboracéo, desde que receba contraprestacdo do erario. Em outras palavras, cabe
ao TCU fiscalizar e decidir, dentro dos limites constitucionais e legais, sobre o exercicio da
funcdo administrativa, sujeitos a controle de legalidade pelo Poder Judiciario, embora de forma
menos invasiva (CABRAL, 2019).

Assim, as fungdes desempenhadas pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas se
enquadram na funcdo administrativa, dado que esses 6rgdos ndo exercem atividades
jurisdicionais ou legislativas de forma definitiva ou inovadora, em respeito a Constituicao
brasileira, que segue a teoria da separacdo dos Poderes de Montesquieu (CABRAL, 2019).

Para o exercicio dessa atividade administrativa de controle, a prestacdo de contas ao
Tribunal pelos gestores do fundo se alinha as exigéncias mais modernas de accountability.
Embora o termo seja um tanto quanto vago, para CABRAL é possivel compreendé-lo como
dois vetores complementares: a obrigacdo dos politicos e funcionarios de informar e justificar
suas decisdes publicamente (answerability) e a capacidade de sanciona-los em caso de violacao
de seus deveres publicos (enforcement). Nesse contexto, a prestacdo de contas configura um
procedimento complexo, impondo aos agentes publicos a obrigacdo de informar, justificar e,
consequentemente, enfrentar sancbes em caso de descumprimento das obrigacoes
constitucionais (CABRAL, 2015).

O primeiro aspecto da prestagdo de contas envolve a answerability, destacando a
necessidade de didlogo critico entre os governantes e as entidades encarregadas de fiscalizar,
como Controladorias e Tribunais de Contas. Esse didlogo ndo se resume a uma simples
apresentacdo unilateral de informagfes, mas a um jogo iterativo de perguntas e respostas, que
requer constante reanalise das respostas fornecidas anteriormente. A qualidade dessas
informagdes é crucial para um controle eficaz.

O segundo elemento da prestacdo de contas esta relacionado a capacidade de impor
sangdes aos agentes publicos que agem irregularmente, denominado enforcement. 1sso implica
ndo apenas na obrigacdo de prestar informagdes, mas na responsabilizacdo quando ocorre ma

conduta ou omissdo. O enforcement, nesse contexto, ndo se restringe a punicdes penais,
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podendo envolver esferas civil, administrativa, politica e social, dependendo da gravidade das
irregularidades e das normas juridicas aplicaveis, sempre de maneira razodvel e proporcional
(CABRAL, 2015).

Assim, a prestacdo de contas, compreendida como a obrigacdo dos representantes
politicos em informar e justificar suas acles, sujeitando-se a possiveis san¢Ges em caso de
descumprimento de deveres, possui fundamentos institucionais essenciais, tais como a
representacdo politica e a forma de governo republicana, inescapaveis para o0 bom
funcionamento do FUNCAP no Brasil (CABRAL, 2015).

Entrementes, ha relacdo fundamental entre a prestacdo de contas e a representacdo
politica, de modo que os representantes politicos exercem suas fun¢fes em nome dos
representados e ndo em beneficio proprio. Destaca-se a importancia de prestar informacdes e a
possibilidade de responsabilizacdo por condutas. No contexto da forma de governo republicana,
ressalta-se a ideia de que aqueles que detém autoridade estdo sujeitos ao império das leis,
reforcando a importéncia da prestacdo de contas como um elemento essencial para o controle
estatal. Portanto, € crucial para valorizar a prestacao de contas, muitas vezes negligenciada por
governantes e governados, na medida em que se revela como um componente vital da
governanca, destacando sua relevancia no contexto democratico e republicano (CABRAL,
2015).

Ademais, é parte da competéncia constitucional, conforme o art. 71 da CRFB/88, do
Tribunal de Contas da Unido a tomada de contas, realizar inspecdes, auditorias, além de
fiscalizacdo no repasse de recursos pela Unido aos demais entes da federacéo, de modo a exercer
seu papel como o6rgdo autbnomo e independente, para o exercicio de suas funcles
administrativas (CABRAL; SARAI, 2023, p. 886-888).

Portanto, é de relevancia essencial que o FUNCAP esteja incluso na estrutura de controle
externo exercido pelo TCU para fins de exercer a melhor governanga possivel na aplicacdo
correta dos recursos publicos, evitando-se casos como o do México e o desfazimento da

estrutura por orientacdo meramente politica, em prejuizo da propria sociedade.

2. Qs titulos catastroficos do mercado de capitais e o papel do Banco Mundial
Os titulo catastréfico, também conhecidos como “catastrophe bonds™ ou "cat bonds" séo

instrumentos financeiros que permitem as entidades expostas a riscos de desastres naturais a

transferéncia de parte desse risco para investidores por meio de titulos. Esses titulos funcionam
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de maneira semelhante a apdlices de seguro, proporcionando um pagamento quando ocorre um
evento catastréfico predefinido, como por exemplo, a magnitude especifica de um terremoto,
a forca de um furacdo ou o tempo estiagem (BANCO MUNDIAL, 2023).

Na estrutura tipica de um "catastrophe bond"”, a entidade exposta ao risco, conhecida
como "patrocinador”, firma um contrato de seguro com uma Entidade de Finalidade Especial
(SPV, na sigla em inglés), que emite os titulos para os investidores. O SPV recebe 0s recursos
da emissdo dos titulos e os investe em titulos altamente classificados mantidos em um truste de
garantia. Além disso, o retorno dessa garantia, juntamente com 0s prémios de seguro pagos

pelo patrocinador, é transferido para os investidores como cupons periddicos nos titulos.
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Agreement Vehkle Documentation
PAYOUTS
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(BANCO MUNDIAL, 2023)

Se um desastre natural especificado ocorrer durante o prazo do titulo, parte ou a totalidade
dos ativos mantidos como garantia sdo liquidados, e o dinheiro resultante é pago ao
patrocinador como compensacdo no ambito de seu contrato de seguro com o SPV. Caso o
evento especificado ndo ocorra, 0s ativos de garantia séo liquidados na data de vencimento dos
titulos, e o dinheiro é pago aos investidores (BANCO MUNDIAL, 2023).

Vale ressaltar que os "catastrophe bonds" emitidos pelo Banco Mundial tém uma
estrutura diferente. Nesse caso, ndo ha necessidade de um SPV. Em vez disso, o patrocinador,
geralmente um cliente do Banco Mundial, firma um contrato de seguro ou derivativos
diretamente com o Banco Mundial. O Banco Mundial emite os titulos para os investidores,
gerencia o investimento dos recursos e cuida da distribuicdo dos pagamentos tanto para o
patrocinador quanto para os investidores, conforme os termos do contrato. Essa estrutura
alternativa simplifica o processo, eliminando a necessidade de um SPV separado na emisséo de
"catastrophe bonds" (BANCO MUNDIAL, 2023).
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O programa "World Bank Capital at Risk Notes" facilita solugdes de transferéncia de risco
para o Banco Mundial e seus clientes por meio dos mercados de capitais. Dentro desse
programa, o Banco Mundial emite notas em que parte ou todo o capital dos investidores pode
estar em risco, como € o caso dos "catastrophe bonds" (cat bonds) e "pandemic bonds". Essas
"Capital at Risk Notes" sdo emitidas no &mbito da "Global Debt Issuance Facility" do Banco
Mundial e desfrutam das mesmas isencdes fiscais e legais de titulos, o risco é que elas ndo
recebem uma classificacdo de seguranca ou, se classificadas, ficam na margem inferior a da
Facility (BANCO MUNDIAL, 2023).

Para os investidores, h& beneficios significativos nesse tipo de investimento. Existe a
possibilidade de aumento de rendimento, representando uma oportunidade de aprimorar o
retorno financeiro. Além disso, proporciona a chance de incluir novos riscos e regiées nos
portfélios, contribuindo para a diversificacdo, o que é valorizado no ambiente de investimentos.
Esses atributos fazem com que os "cat bonds™ emitidos pelo Banco Mundial sejam considerados
atraentes para investidores em busca de uma combinagédo de retorno potencialmente maior e
ampliacdo da diversificacdo em suas carteiras (BANCO MUNDIAL, 2023).

2.1. A experiéncia do Chile

O Banco Mundial desempenhou um papel crucial na oferta de cobertura para danos
causados por terremotos no Chile por meio de uma transacdo dupla envolvendo titulos
catastroficos e contratos de swap, executada em marco de 2023. Essa operagado proporcionou a
Republica do Chile um seguro de US$ 630 milhdes para eventos de terremotos, dos quais US$

350 milhdes referem-se a titulos catastréficos e US$ 280 milhdes a contratos de swap28. Trata-

se da maior transacdo de transferéncia de risco catastrofico para um unico pais realizada pelo
Banco Mundial, sendo a décima nona de tais titulos e a segunda para o Chile (BANCO
MUNDIAL, 2023).

O Chile, caracterizado por sua historia de terremotos e tsunamis, & um dos paises mais
propensos a terremotos no mundo. Inicialmente, em margo de 2018, o Governo do Chile, em
conjunto com outros trés paises da Alianca do Pacifico - Colémbia, México e Peru - acessou 0
mercado de valores mobiliarios vinculados a seguros (Insurance Linked Securities - ILS), por

meio do programa "Capital at Risk Notes" do Banco Mundial, com uma transa¢do soberana de

28 Swap ¢ a troca de rentabilidade — e riscos — entre duas partes no mercado financeiro. Funciona como um
contrato de data de vencimento definido cujo objetivo é trocar os resultados entre duas partes. Ao final do periodo,
um lado assume a rentabilidade (positiva ou negativa) da outra. Para saber mais, acesse:
https://investnews.com.br/guias/swap-como-funciona/
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titulos catastroficos no valor total de US$ 1,36 bilhdo. Esse primeiro acordo proporcionou ao
Chile uma cobertura de US$ 500 milhdes contra terremotos severos por um periodo de trés anos
(BANCO MUNDIAL, 2023).

Devido a necessidade de renovar e potencialmente expandir a cobertura de terremotos,
que expirou em fevereiro de 2021, o Chile solicitou apoio ao Banco Mundial. Essa renovacao
visava a fortalecer as finangas publicas do pais, tornando-as mais protegidas e resilientes,
alinhando-se a uma estratégia abrangente de responsabilidade fiscal. Além disso, objetivava
reduzir a necessidade de contrair dividas apos um desastre e potencialmente complementar um
fundo de contingéncia para desastres naturais em discusséo no senado chileno.

O Banco Mundial concebeu uma solugéo financeira inovadora, envolvendo a emissao
simultanea de um titulos catastréficos no valor de US$ 350 milhdes e contratos de swap no
valor de US$ 280 milhGes. Ambos foram estruturados com termos financeiros idénticos. Os
titulos foram disponibilizados a investidores, enquanto os contratos de swap foram firmados
com empresas de resseguros. Juntos, esses instrumentos proporcionaram ao Chile uma
cobertura de seguro contra terremotos (incluindo tsunamis) totalizando US$ 630 milhGes por
trés anos (BANCO MUNDIAL, 2023).

O Chile paga um prémio de seguro global pela cobertura e 0 Banco Mundial transfere
esse prémio aos investidores dos titulos e as contrapartes dos contratos de swap. Esse prémio é
fixo durante os trés anos de cobertura, eliminando qualquer incerteza de custos para o Chile.
Em caso de um evento qualificado, o Chile notificard o agente de calculo independente (AIR
Worldwide), que determinard o valor do pagamento com base nos parametros fisicos de um
evento de terremoto, definidos de acordo com as exigéncias do Chile. O Banco Mundial
transferira os pagamentos ao Chile assim que o relatério de célculo estiver disponivel,
aproximadamente um més apos o ocorrido do terremoto (BANCO MUNDIAL, 2023).

A transacdo foi projetada para otimizar a estrutura paramétrica, garantindo pagamentos
rapidos apos um evento de terremoto e expandindo a cobertura em compara¢do com a transacéo
de 2018. Atraiu-se uma base diversificada de 24 investidores em titulos e 4 empresas de
resseguros. Essa abordagem inovadora demonstra a possibilidade de utilizar instrumentos
financeiros complexos para fornecer solucdes eficazes de transferéncia de risco a paises
vulnerdveis a desastres naturais, fortalecendo a resiliéncia financeira e a capacidade de

recuperacao dessas nacdes diante de eventos catastroficos (BANCO MUNDIAL, 2023).
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2.2. A experiéncia dos titulos catastroficos para o México

Outra experiéncia exitosa no campos dos titulos catastroficos e que contou com a
participacdo do Banco Mundial (International Bank for Reconstruction and Development ou
IBRD) foi a emissdo de quatro titulos de catastrofe (CAT bonds) que fornecerdo ao Governo do
Meéxico protecéo financeira de até US$ 485 milhdes contra perdas decorrentes de terremotos e
tempestades nomeadas por quatro anos, os quais vencerdo em 2024. A transacéo foi 1,5 vezes
subscrita, com a participacdo total de 38 investidores. Trata-se da maior transacdo de CAT
bonds para o México desde a primeira emissdo em 2006 e possui 0 prazo mais longo do que
qualquer CAT bond soberano emitido (BANCO MUNDIAL, 2020).

Como jé foi discutido, 0 México esté altamente exposto a diversos riscos naturais. Mais
de 40% do territorio do pais e quase um terco da populacdo estdo expostos a furacdes,
tempestades, inundac6es, terremotos e erupcdes vulcanicas. Economicamente, isso se traduz
em 30% do PIB do pais considerado em risco devido a trés ou mais riscos e mais de 70% em
risco devido a dois ou mais riscos. Desse modo, os titulos foram emitidos em estruturas
diferentes para proporcionar cobertura contra terremotos de diferentes magnitudes e contra
tempestades nomeadas tanto no Atlantico quanto no Pacifico. Em caso de ocorréncia de um
desastre natural elegivel para cobertura, parte ou todo o produto dos titulos sera disponibilizado
para o Fundo Mexicano de Desastres Naturais (FONDEN) (BANCO MUNDIAL, 2020).

Nessa estrutura, 0os pagamentos serdo acionados quando o terremoto ou tempestade
nomeada atender aos critérios paramétricos de localizacao e gravidade estabelecidos nos termos
dos titulos, emitidos no ambito do programa "Capital at Risk Notes™" do IBRD, que pode ser
utilizado para transferir riscos relacionados a desastres naturais e outros riscos de paises em
desenvolvimento para os mercados de capitais. Os titulos estdo listados na Bolsa de Valores de
Luxemburgo e, desde 2006, o0 México foi o primeiro pais a utilizar CAT bonds. O pais acessou
CAT bonds adicionais em 2009 e 2012 por meio do Programa MultiCat do Banco Mundial e,
em 2017 e 2018, usando o programa "Capital at Risk Notes” do IBRD (BANCO MUNDIAL,
2020).

3. Os investimentos ligados a seguros ILS

Outro instrumento do mercado financeiro, acessivel aos paises para transferir riscos
catastroficos, sdo os titulos vinculados a seguros, conhecidos como “insurance-linked

securities” (ILS).
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O seu desenvolvimento se confunde com um capitulo triste da historia, na medida em que
foram desenvolvidos como uma inovagdo em resposta as dificuldades enfrentadas pela industria
de seguros apds o furacdo Andrew, que causou perdas de US$ 17 bilhdes na Florida em 1992.
O aumento na densidade populacional e a concentracdo rapida de valores segurados em areas
propensas a desastres tornaram desafiador para as seguradoras avaliarem o impacto desses
eventos. A crescente severidade e frequéncia de eventos naturais, como tempestades,
terremotos ou inundacdes, elevaram os custos de socorro e reconstrucdo. Diante de perdas
superiores ao esperado, algumas seguradoras foram forcadas a entrar em faléncia, e muitas
ficaram relutantes ou incapazes de oferecer o mesmo nivel de cobertura (SWISS RE, 2011).

Os ILS nada mais sdo do que os titulos de catéstrofe (cat bonds) comercializados em
conjunto com uma cobertura de seguro. Essa estrutura surgiu como uma fonte atrativa de
capacidade para a industria e um ativo diversificado para investidores. A robustez do mercado
de ILS foi destacada durante a crise financeira de 2008, demonstrando que a verdadeira base
do mercado de ILS permaneceu intacta. Os patrocinadores ou Sponsors, Com uma compreensao
aprimorada da exposicdo ao crédito, valorizam a capacidade colateralizada e com prazo de
varios anos de uma fonte alternativa, enquanto os investidores séo atraidos por essa classe de
ativos ndo correlacionada com retornos superiores (SWISS RE, 2011).

Os cat bonds, vinculados a cobertura de seguro, séo titulos cujos pagamentos de cupom
e principal dependem da ndo ocorréncia de um evento catastrofico predefinido, do desempenho
de uma carteira de seguros ou do valor de um indice de riscos de catastrofes naturais.
Instituicdes que vao desde governos até corpora¢des multinacionais, passando por seguradoras
regionais e globais, tém utilizado cat bonds para proteger seus riscos. Para a instituicdo
patrocinadora, 0s cat bonds funcionam como contratos de resseguro totalmente colateralizados
e de varios anos (SWISS RE, 2011).

A estrutura mais basica envolve trés partes: a empresa cedente (ou patrocinadora), o
veiculo de finalidade especial (ou emissor) e os investidores institucionais. O veiculo de
finalidade especial (VFE) e geralmente estruturado como uma empresa isenta nas Ilhas

Cayman, Bermuda ou Irlanda, cujas acbes comuns sao mantidas por um trust2® beneficente,

protegendo o VFE de uma potencial faléncia do patrocinador. Os investidores adquirem titulos

do emissor, que simultaneamente celebra um contrato de resseguro ou derivativos com a

29 O trust é uma estrutura de planejamento patrimonial e sucessério na qual os bens sdo administrados por um
terceiro em favor de um ou mais beneficiarios. Em outras palavras, o proprietario contrata um servigo de gestao
dos seus bens até que os familiares e/ou beneficidrios os recebam no futuro. Para saber mais, acesse:
https://www.infomoney.com.br/guias/trust/
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empresa cedente. Os recursos do cat bond séo investidos em titulos de alta qualidade e mantidos
em um trust colateral. Os retornos de investimento desse trust, juntamente com o prémio de
risco pago pela empresa cedente, constituem conjuntamente o pagamento de cupom sob 0s

titulos. Os cat bonds geralmente tém um prazo de um a quatro anos (SWISS RE, 2011).

Counterparty
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Sourca: Swiss Re Capital Markats

Se nenhum evento qualificativo ocorrer durante o periodo de risco, 0 VFE devolve o
principal ou investimento inicial aos investidores com o Ultimo pagamento de cupom. Se
ocorrer uma catastrofe natural coberta, 0 VFE paga a empresa cedente conforme os termos do
contrato de resseguro e o restante aos investidores (SWISS RE, 2011).

Existem variagBes na estrutura bésica dos cat bonds, incluindo casos em que uma
resseguradora age como intermediaria entre a empresa cedente e o VFE. Se isso ocorrer, a
resseguradora pode absorver o risco de base antes de retroceder ao VFE, gerenciando o
descompasso entre as perdas para a carteira ressegurada e a recuperacdo fornecida pelo cat
bond, conforme o desenho a seguir (SWISS RE, 2011):
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Uma caracteristica crucial da ILS, vinculada ao cat bond, é 0 uso de mecanismos de
acionamento variados para determinar se uma catastrofe natural se qualifica para a cobertura.
Esses mecanismos incluem indice setorial, paramétrico puro, indice paramétrico, perda
modelada e indenizacdo. A escolha desses mecanismos oferece diferentes niveis de risco de
base para os patrocinadores e transparéncia para os investidores. Dessa forma, os cat bonds
representam uma inovagdo significativa no mercado de seguros, fornecendo uma fonte
adicional de capacidade e diversificacdo para a industria, a0 mesmo tempo em que oferecem
aos investidores uma classe de ativos ndo correlacionada com retornos atrativos (SWISS RE,
2011).

Sobre as formas de acionamento da cobertura (trigger mechanisms) nos insurance-linked
securities (ILS), destacam-se as quatro principais de acionamento em titulos catastroficos (cat
bonds): a) paramétrico puro: baseado em parametros predefinidos, como magnitude de
terremotos. O acionamento ocorre se esses parametros sao atendidos. Oferece avaliacéo de risco
transparente, mas pode expor a empresa cedente a riscos se a distribuicdo geografica de sua
carteira de negocios diferir; b) indice paramétrico: refina o acionamento paramétrico, usando
mais locais e aplicando pesos diferentes para refletir a exposicdo da empresa cedente a eventos
em cada area. Mais preciso que o paramétrico puro, mantendo transparéncia; c) perda
modelada: utiliza um modelo de terceiros para projetar perdas esperadas na carteira da empresa
ap6s um desastre. Baseia-se em estimativas do modelo, permitindo uma abordagem mais
preditiva em relacdo as perdas esperadas; d) indenizacdo: condi¢es vinculadas ao préprio
histérico de perdas de negocios da empresa cedente. A cobertura sO € ativada se a empresa
incorrer em perdas predeterminadas. N&o sujeito a risco de base, mas pode exigir remuneragédo
maior devido a exposi¢des adicionais e esta sujeito ao risco operacional da empresa (SWISS
RE, 2011).

Esses mecanismos de acionamento proporcionam flexibilidade e opgdes tanto para os
emissores (empresas cedentes) quanto para os investidores, permitindo adaptacdo as
necessidades especificas de cobertura e apetite ao risco de cada parte envolvida no mercado de
ILS.

3.1. Aestrutura de ILS no Brasil
O Brasil despontou para a estrutura de investimentos ligados a seguro a partir da Lei n°

14.430, de 3 de agosto de 2022, que abrange uma série de disposicdes relacionadas a emissdo
da Letra de Risco de Seguro (LRS) por Sociedade Seguradora de Proposito Especifico (SSPE)
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e a securitizacdo de direitos creditorios, alem de flexibilizar requisitos para instituicGes
financeiras no servico de escrituracdo e custddia de valores mobiliarios (BRASIL, 2022).

O referido normativo, a reboque do marco da securitizacao, trouxe no art. 1° a Sociedade
Seguradora de Proposito Especifico (SSPE), definida como uma sociedade destinada
exclusivamente a aceitar riscos de seguros, previdéncia complementar, salde suplementar,
resseguro ou retrocessdo, tem sua atuacdo regulada pelo Conselho Nacional de Seguros
Privados (CNSP). Entre outros aspectos, o art. 2° detalha como se dara a transferéncia de riscos,
critérios matematicos objetivos e responsabilidades da SSPE na emisséo de Letras de Risco de
Seguro (arts. 4° a 6°). Além disso, estabelece que a SSPE ndo responde diretamente perante o
segurado, beneficiario ou participante, em caso de contraparte ser uma sociedade seguradora,
ressegurador, entidade de previdéncia complementar ou operadora de satde suplementar (art.
5% (BRASIL, 2022).

A independéncia patrimonial das operacdes da SSPE é assegurada com patrimonios
independentes para cada operagéo, protegidos em casos de intervencéo, liquidacao extrajudicial
ou faléncia da SSPE emissora (arts. 16 e 17). O CNSP detém competéncias para estabelecer
diretrizes, normas e limites nas operac6es, enquanto a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM)
regulamenta a distribuicdo e oferta publica da LRS (arts. 7° e 8°). A atuacédo do agente fiduciario
nessas operacgdes é disciplinada por ato conjunto do CNSP e do Conselho Monetéario Nacional
(CMN) (art. 99). A lei visa, portanto, oferecer um arcabougo regulatério robusto para atividades
relacionadas a riscos de seguros, securitizacdo e emissdo de Certificados de Recebiveis
(BRASIL, 2022).

A Sociedade Seguradora de Propoésito Especifico (SSPE) tem por finalidade exclusiva
realizar operacfes independentes patrimonialmente, relacionadas a aceitacdo de riscos de
seguros e resseguros, tendo proximidade genealdgica da securitizacdo, verifica-se que a
emissdo da LRS permite o financiamento dessas operagdes por meio da captacdo de recursos,
denominados riscos de seguros e resseguros.

Nesse aspecto, a Lei 14.430 aborda a emisséo da Letra de Risco de Seguro (LRS) pela
Sociedade Seguradora de Proposito Especifico (SSPE) nos artigos 2°, 12, 13 e 14, que podera
realizar operacOes de aceitacdo de riscos de seguros, previdéncia, salde suplementar, resseguro
ou retrocessdo, financiadas por meio da emissdo de LRS. O art. 12 detalha a LRS como um
titulo de crédito nominativo, transferivel e vinculado a riscos de seguros e resseguros (BRASIL,
2022).

O processo de emissdo € tratado no art. 14, que especifica que a LRS é emitida

exclusivamente de forma escritural, por meio de lancamento em sistema eletronico da SSPE
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emissora. O artigo também destaca que a LRS deve conter informacg6es detalhadas, conforme
o art. 13, incluindo dados sobre as partes envolvidas, caracteristicas da operacgdo e identificacdo
do agente fiduciario, se aplicavel (BRASIL, 2022).

Essas disposicdes legais buscam estabelecer uma estrutura clara e normas especificas para
a emissdo da LRS, garantindo transparéncia e seguranca no processo envolvendo a SSPE.

O art. 16 destaca a independéncia patrimonial das operagdes, ressaltando que cada
operacdo efetuada pela SSPE é independente em relagdo as demais e a prépria SSPE. O
patrimonio de cada operacdo, conforme o art. 17, inclui a parcela do prémio repassado pela
contraparte, destinado exclusivamente a liquidacdo das LRS e ao pagamento de sinistros, custos
de administracdo e obrigacOes fiscais. Esse patrimdnio € protegido em casos de intervencéo,
liquidacéo extrajudicial ou faléncia da SSPE (BRASIL, 2022).

O Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP) desempenha um papel central na
regulamentacéo e direcdo das operacgdes, estabelecendo diretrizes, normas, limites e condi¢des
para a emissdo da LRS. A Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM) é responséavel por
regulamentar a distribuicdo e oferta publica da LRS, enquanto um ato conjunto do CNSP e do
Conselho Monetario Nacional (CMN) disciplina a atuacdo do agente fiduciario nessas
operacgdes (BRASIL, 2022).

Resta aos oOrgdos reguladores, notadamente a CVM, estabelecer, a semelhanca do
Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), a regulamentacdo necessaria para
distribuicdo, oferta publica e atuacdo do agente fiduciario na LRS.

Inevitavelmente, havera uma comparacdo com a estrutura internacional de Instrumentos
de Ligacéao de Seguro (ILS) e a LRS brasileira. De fato, a Gltima deriva da primeira, de modo
que se assemelha a esses instrumentos ao representar uma promessa de pagamento vinculada a
riscos de seguros e resseguros. A SSPE, ao emitir a LRS, transfere efetivamente os riscos da
contraparte, seja uma sociedade seguradora, ressegurador, entidade de previdéncia
complementar ou operadora de saide suplementar ao investidor da letra. Destaca-se a
subordinacdo dos direitos dos investidores titulares da LRS as obrigacbes decorrentes do
contrato de cessdo de riscos a SSPE e a separagdo patrimonial, de forma que em casos de
insolvéncia da SSPE, os patrimdnios independentes ndo sdo afetados e continuam vinculados
as LRS. Essa separacdo confere seguranca aos investidores, assegurando que seus direitos
estejam protegidos, limitados as garantias integrantes do patrimonio separado de cada operagéo
(BRASIL, 2022).
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Dessa forma, a Lei n® 14.430 proporciona um arcabouco legal para a emissao da LRS,
promovendo a securitizacdo de riscos de seguros de forma organizada, segura e alinhada as
diretrizes regulatdrias, contribuindo para o desenvolvimento do mercado de seguros no Brasil.

A Lei 14.430, ao tratar da securitizacdo de direitos creditérios e da emissdo de
Certificados de Recebiveis, estabelece as condi¢des para a emissdo da letra de risco de seguro
no Brasil que podera se beneficiar da securitizagdo, pois de acordo com o art. 20, os Certificados
de Recebiveis séo titulos de crédito nominativos, emitidos de forma escritural, de livre
negociacdo, que representam a promessa de pagamento em dinheiro, podendo incluir a
possibilidade de dacdo em pagamento. Quando ofertados publicamente ou negociados em
mercado regulamentado, sdo considerados valores mobiliarios, conforme o 8 1° do mesmo
artigo (BRASIL, 2022).

A legislacdo destaca, no art. 22, que os Certificados de Recebiveis de uma emissao séo
formalizados por meio de termo de securitizacdo, detalhando informacgdes essenciais como
nome da companhia securitizadora, valor nominal, datas de vencimento, remuneracao, critérios
de atualizacdo, clausulas de correcdo cambial, entre outros. Além disso, 0 § 2° desse artigo
prevé que a CVM pode estabelecer informacdes adicionais a serem incluidas no termo de
securitizacdo em casos especificos.

Importante destacar que a legislacdo traz disposicdes especificas sobre o registro e
depdsito dos Certificados de Recebiveis. Conforme o art. 23, esses titulos devem ser registrados
ou depositados em entidade autorizada pelo Banco Central do Brasil ou pela CVM. O registro
é obrigatério quando os Certificados séo ofertados publicamente ou negociados em mercados
organizados de valores mobiliarios.

Portanto, a emissdo da letra de risco de seguro no Brasil podera se valer da securitizacdo
de direitos creditorios, com a cria¢do de Certificados de Recebiveis, 0s quais sdo emitidos pela
companhia securitizadora e formalizados por meio de termo especifico, seguindo as
regulamentacdes estabelecidas pela CVM (BRASIL, 2022).

4. Os seguros para eventos extremos

Por fim, ha um ultimo instrumento a servir como camada de protecdo social aos direitos
fundamentais das vitimas de desastres, denominados como seguros climaticos ou seguros
sociais de eventos extremos. Ha experiéncias longevas da utilizacdo desse instrumento de
protecdo, as quais serdo referidas a seguir, de forma a se tornar exemplo para que o Brasil possa
encontrar o melhor modelo que se adeque as necessidade de protecdo da sociedade, exposta aos

riscos hidrometeoroldgicos.
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4.1 A experiéncia do NFIP dos Estados Unidos

Em 1968 foi criado nos Estados Unidos, pela Lei Nacional de Seguro, um programa
contra inundag6es, denominado National Flood Insurance Program (NFIP). Ele tem objetivos
claros: oferecer acesso ao seguro contra inundacdes para transferir parte do risco financeiro dos
proprietarios para o governo federal e reduzir o risco abrangente de inundagfes por meio do
desenvolvimento de padrdes de gestdo de planicie de inundagdo (HORN, 2019).

O NFIP desempenha diversas funcdes além do seguro. Ele é responsavel por identificar
e mapear areas de risco de inundacdo, disseminar informacdes sobre riscos de inundacdo por
meio de mapas, estabelecer padrdes de construcdo e uso da terra e oferecer subsidios e
programas de incentivo para investimentos em redugdo de riscos. S&o mais de 22.000
comunidades participantes do NFIP, com mais de cinco milhdes de apdlices que fornecem uma
cobertura total de mais de $1.3 trilhdo (HORN, 2019).

O programa € gerenciado pela Federal Emergency Management Agency (FEMA) e a
participacdo das comunidades no programa é voluntaria, mas sujeita a requisitos rigorosos,
como a adocao de medidas eficazes de controle e uso da terra. A obrigatoriedade de compra de
seguro é imposta aos proprietarios em areas mapeadas como de alto risco em Flood Insurance
Rate Maps (FIRMS).

No que diz respeito ao financiamento, o NFIP depende de vérias fontes, incluindo
prémios pagos pelos segurados, taxas e empréstimos do Tesouro. Apos eventos catastroficos
como os furacdes Katrina, Rita e Sandy houve um histérico de endividamento do NFIP, de
modo que se faz urgente a nova autorizacdo pelo Congresso dos EUA e com isso, sua
capitalizacdo. Ao todo, foram realizadas treze novas autorizagdes de curto prazo, e isto tem
atrapalhado o desempenho do programa, na medida em que limita sua abrangéncia e traz
enormes risco a continuidade do programa para o pais, posto que sua descontinuidade implicara
no cancelamento de novos contratos de seguro e uma reducgéo significativa no limite de

empréstimo do Tesouro, tendo total dependéncia dos agentes politicos. (HORN, 2019)
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4.2. A experiéncia inglesa e o FloodRe

A gestdo de riscos de inundagdo na Inglaterra adota 0 modelo top-down, onde o governo
central detalha os procedimentos para a gestdo de riscos de inundacdo em nivel local. Isso
contrasta com a realidade brasileira, em que a legislacao distribui atribuicdes sem especificar a
execucao, levando a falta de recursos e capacidade em muitos municipios (VIANA, 2014).

Na Inglaterra, o governo central assume a responsabilidade inicial pelo mapeamento do
risco de inundacdo em todo o pais, enquanto os 6rgaos locais complementam os mapas. A
transparéncia na divulgacao desses mapas € crucial para o sucesso dos programas de prevencao.
Héa ainda a criacdo de comités regionais dedicados a discussdo da gestdo de riscos de inundagao
e a definicdo de prioridades é vista como uma medida interessante para conciliar interesses e
evitar decisdes que aumentem o risco em areas a jusante.

O projeto inglés Making Space for Water foi executado para a criacdo de areas protegidas
a montante das areas urbanas, o que contribui significativamente para reduzir o risco de
inundac&o, proporcionando beneficios ambientais e socioeconémicos (VIANA, 2014).

Dentre todas as tentativas inglesas de gerir os riscos de inundagdo, a mais exitosa tem
sido a do Flood Re. Sua origem remonta a inundacGes graves que resultaram em grandes
pagamentos e aumentos nas taxas de prémios. Trata-se de uma empresa sem fins lucrativos que
gerencia um fundo de resseguros voltado para inundagdes na Inglaterra. Isso visa fornecer
suporte as seguradoras para custear prémios em areas de alto risco, desincentivando a ocupacao
dessas areas. A estrutura de provisdo de recursos para a gestdo de riscos de inundacdo,
envolvendo governos e o setor de seguros, fortalece a governanca, garantindo a continuidade
das politicas independentemente das mudancas politicas (VIANA, 2015).

O governo, em colaboracdo com a industria de seguros, estabeleceu o framework do
Flood Re por meio do Water Act de 2014. Definindo a iniciativa conjunta entre o governo e a
industria de seguros do Reino Unido e implementando a garantia de que proprietarios em areas
de risco de inundacao possam obter cobertura adequada a precos razoaveis. Comegou a operar
em 2016 como um esquema de resseguro, funcionando em parceria com 0 governo e as
seguradoras para lidar com o risco de inundacao em &reas residenciais (BROWNING, 2023).

Sua principal funcéo é dar capacidade as seguradoras, ndo diretamente aos clientes. As
seguradoras decidem individualmente repassar (ceder) apdlices para o Flood Re dar cobertura.
O foco principal esta na cobertura de edificacdes para propriedades privadas individuais e em
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seguros de conteudo para uma variedade mais ampla de residéncias particulares (BROWNING,
2023).

As regras de elegibilidade para o Flood Re sdo complexas, excluindo propriedades
comerciais e determinadas propriedades sob locacdo. Geralmente, construcdes feitas desde
2009 sdo excluidas para desencorajar o desenvolvimento em areas propensas a inundagdes
(BROWNING, 2023).

Desde seu lancamento, o Flood Re tem proporcionado beneficios significativos para a
maioria dos clientes domésticos elegiveis em areas de risco. No entanto, enfrenta desafios em
promover abordagens mais sustentaveis para prevencao e resisténcia a inundac@es. Devido as
regras rigorosas de elegibilidade, partes significativas do mercado de seguros contra inundagdes
ndo recebem suporte do Flood Re, incluindo propriedades comerciais, pequenas empresas e
blocos com mais de trés apartamentos (BROWNING, 2023).

Preocupacgdes sobre os niveis de cobertura de seguro contra inundacdes levaram a
revisbes e alteracdes em 2022 para apoiar a resisténcia mais ampla as inundacgdes entre 0s
proprietarios. Apesar das melhorias, ainda persistem preocupac@es sobre a disponibilidade e
adesdo ao seguro contra inundacgdes, especialmente entre inquilinos, levando a esforgos
adicionais para direcionar consumidores a seguradoras que possam oferecer suporte, mesmo
que ndo sejam elegiveis para o Flood Re (BROWNING, 2023).

O Flood Re esta programado para encerrar suas operacdes em 2039, visando abrir
caminho para uma abordagem de mercado livre em que os precgos das apolices reflitam o risco
(BROWNING, 2023).

Os segurados contribuem anualmente para o fundo da Flood Re, com uma pequena taxa
inicial de 10,5 libras. Essa contribuicdo é feita por todos os detentores de apélices de seguro
residencial (VIANA, 2014).

O Flood Re oferece cobertura para propriedades em areas de alto risco construidas antes
de 2009. No entanto, essa cobertura ndo se estende a residéncias construidas apos essa data,
qguando entrou em vigor uma regulamentacdo especifica conhecida como Flood Risk
Reinsurance Scheme (FRR). O programa estabelece restri¢cGes para desencorajar a ocupagao de
areas de alto risco, ndo oferecendo cobertura a novas constru¢fes nessas areas apds a
implementacdo do FRR em 2009. Isso cria uma distin¢cdo clara entre a cobertura de
propriedades existentes e novas construgdes em regides propensas a inundagdes (VIANA,
2014).

Os prémios pagos pelos segurados sdo calculados com base no imposto municipal,

considerando diferentes faixas de valores entre areas de maior risco e o restante do municipio.
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Essa diferenciacdo nos prémios busca desencorajar a ocupacdo de areas de alto risco (VIANA,
2014).

A criacdo do Flood Re ndo se limita a ser uma solucéo de seguro; faz parte de uma
estratégia mais ampla para gerenciar e reduzir os riscos de inundacGes. Isso inclui a
implementacdo de medidas de controle e gest&o do risco de inundag&o, especialmente em areas
de risco significativo (VIANA, 2014).

O Flood Re desempenha um papel crucial ao garantir que as residéncias em areas de alto
risco tenham acesso continuo a seguros. Além disso, incentiva praticas de construgdo e
ocupacao que considerem a gestdo de riscos de inundagéo. Essa abordagem integrada visa criar
uma comunidade resiliente e sustentavel diante das ameacas de inundagdes (VIANA, 2014).

Mesmo com uma estrutura legal bem definida, a Inglaterra enfrenta dificuldades na
implementacdo das medidas de gestdo de riscos de inundacdo em nivel local. Destaca-se a

importancia do suporte federal e estadual aos 6rgaos locais (VIANA, 2014).

4.3. O projeto de Lei 1.410 de 2022 — o caso brasileiro

Em linhas com as melhores praticas, o Brasil esta tentando avangar, ainda que com atraso,
na instituicdo de mais uma camada de protecdo as vitimas de desastres naturais.

Para esse desiderato, hd no Congresso Nacional o projeto de lei 1.410, de 2022, proposto
pela Deputada Tabata Amaral, que visa criar um Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais e
Materiais causados por desastres naturais relacionados a chuvas. A justificativa do projeto esta
fundamentada na crescente frequéncia e gravidade dos desastres naturais, atribuidos as
mudancas climéticas, que geram custos econdmicos significativos e impactam diretamente a
vida das pessoas. A proposicao destaca a necessidade de um instrumento que dé suporte as
acOes de resposta a desastres e induza medidas de adaptagdo as mudancas climaticas (BRASIL,
2022).

O projeto estabelece que a cobranca do seguro serd aplicada a imoveis residenciais
urbanos ou rurais e que o valor do prémio sera baseado no valor venal do imoével multiplicado
pela aliquota do imdvel. Para promover equidade, o texto prevé a reducdo da aliquota para
imoveis ocupados exclusivamente por moradores de baixa renda, enfrentando questdes de
racismo ambiental, conforme a justificativa do projeto (BRASIL, 2022).

A proposta introduz uma relacdo direta entre o esforco do segurado e o valor do prémio,
majorando a aliquota em &reas suscetiveis a desastres. Esse mecanismo busca incentivar a

prevencdo e a reducdo de riscos, alinhando os interesses do segurado com as medidas de
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seguranga, criando um desincentivo a ocupacgdo de &reas sabidamente suscetiveis a desastres
(BRASIL, 2022).

O projeto também aborda a questdo da recusa injustificavel de desocupacao do imdvel
apos notificacdo da defesa civil, estabelecendo que o pagamento de indenizagdo ndo é devido
nesse caso. Essa medida visa evitar que a existéncia do seguro crie uma falsa sensacdo de
seguranga, incentivando os moradores a permanecerem em areas de risco.

Ha também um foco na destinacdo de recursos, com uma parte significativa do prémio
sendo direcionada ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), visando evitar
riscos morais e garantir recursos para regularizacao ou realocacdo de comunidades vulneraveis
em éareas irregulares (BRASIL, 2022).

Em sintese, o projeto demonstra uma preocupacdo abrangente com a gestdo de riscos
associados a desastres naturais, propondo um modelo de seguro que ndo apenas compensa
perdas, mas também incentiva préaticas preventivas e contribui para a sustentabilidade urbana.
A proposta apresenta um enfoque inovador na utilizagdo do seguro como instrumento de
adaptacdo as mudancas climaticas e reducdo de riscos, com uma abordagem que considera tanto
a dimensdo econémica quanto a social (BRASIL, 2022).

No entanto, segundo CAVALIERI, a necessidade social de um seguro pode ser
identificada legalmente. A semelhanca dos riscos do acidente de trabalho, prop6e o autor a
criacdo de um seguro social, seguindo a teoria do risco integral. Nesse modelo, todos 0s
atingidos, inclusive o Poder Publico, participaria, formando um fundo para indenizar vitimas
de fatos externos, como € o caso dos desastres, dito naturais (2014, p. 342).

Esses seguros sociais, conforme destacado anteriormente, adotam a técnica da reparticao
dos riscos inerentes a vida moderna. 1sso é crucial para a socializacdo dos riscos, evitando danos
irreparaveis. A indenizacao, nesse contexto, deve ser tarifada e limitada a um valor especifico,
assim como ocorre com a indenizagéo dessa natureza em todo o mundo (CAVALIERI, 2014,
p. 342).

Por essa razdo, a Confederacdo Nacional das Seguradoras (CNSEG) propde a criagdo de
um "Seguro Catastrofe" obrigatorio como substitutivo ao Projeto de Lei 1.410/22 da deputada
Tabata Amaral. A proposta da CNSEG visa proporcionar uma resposta agil e efetiva a situaces
de calamidade, como enchentes e deslizamentos, por meio da criacdo de um seguro social
obrigatorio para todas as residéncias do pais, cobrado nas contas de luz (TAUHATA, 2023).

Uma das principais caracteristicas do projeto da CNSEG ¢ a simplicidade e agilidade no
acionamento do seguro. O mecanismo proposto permite que, a partir do decreto de calamidade

publica, uma verba de auxilio seja transferida imediatamente para os responsaveis pelas
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residéncias afetadas. O pagamento seria realizado por meio do Pix, proporcionando uma
resposta quase instantanea apds a identificacdo das &reas atingidas. A estimativa do valor do
seguro é entre R$ 2 e R$ 5 por més, cobrado nas contas de luz de todas as residéncias. A
proposta foca em oferecer uma verba emergencial para os afetados, evitando demora e
burocracia no pagamento da indenizacdo. O projeto ndo se trata de um seguro residencial
tradicional, mas sim de um instrumento social para apoio em situagcbes de emergéncia
(TAUHATA, 2023).

Além disso, o projeto da CNSEG contempla uma verba de auxilio funeral no valor de
aproximadamente R$ 5 mil em casos de fatalidades, como um adicional ao recurso emergencial.
Fica muito nitido que ha um carater mais social do que comercial posto que a arrecadacao anual
estimada seria de cerca de R$ 500 milhdes em uma industria que movimenta R$ 600 bilhdes
por ano, evidenciando que ndo é uma estratégia comercial, mas sim um mecanismo de auxilio
a populacdo em eventos catastroficos (TAUHATA, 2023).

Até a conclusédo desse projeto e pesquisa, 0 texto substitutivo ndo havia sido entregue ao
Congresso Nacional. Nada obstante, embora seja louvavel a iniciativa original do projeto, a
proposta substitutiva apresentada pela CNSEG busca um modelo mais eficiente e agil,
afastando-se de possiveis caracteristicas monopolisticas associadas ao formato antigo do
DPVAT (seguro veicular obrigatério) e aprimorando os mecanismos de apoio as vitimas em
situacOes de desastres naturais (TAUHATA, 2023).

Tal iniciativa da CNSEG nasceu de um projeto inovador para desenvolver uma
ferramenta que calculara as perdas financeiras causadas por riscos de inundacgdes urbanas no
Brasil. Desenvolvida em parceria com as seguradoras associadas e parte da Iniciativa Financeira
das NacgOes Unidas para o0 Meio Ambiente (UNEP FI), a ferramenta, baseada na metodologia
de modelagem de riscos naturais, utilizara dados histéricos para prever os impactos econémicos
de catéstrofes naturais. O objetivo € auxiliar as seguradoras na criacdo de abordagens préprias
para avaliar quantitativamente os impactos dos riscos climaticos, alinhando-se aos objetivos do
Plano de Desenvolvimento do Mercado de Seguros (CNSeg, 2023).

O projeto “Construindo Seguros para Transi¢do Climatica” também mapeou o0s principais
riscos climaticos nas capitais e cidades brasileiras, resultando em um mapa de calor para medir
aexposicao do pais a esses riscos. A iniciativa visa fortalecer a gestédo de riscos das seguradoras,
promovendo a estabilidade do sistema financeiro e esta alinhada aos compromissos do setor
com a sustentabilidade e questdes climaticas (CNSeg, 2023).

+No més de fevereiro de 2024 estid prevista a apresentacdo de duas ferramentas

inovadoras para seguradoras, projetadas para prever catastrofes naturais no Brasil. Testadas por
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21 seguradoras a primeira ferramenta consiste em um mapa de calor nacional que detalha os
riscos climaticos de todas as capitais. A segunda identifica cenarios de perdas decorrentes de
acidentes naturais, permitindo as empresas estimar e mensurar perdas financeiras na aceitacao
e precificacdo de seguros para residéncias, condominios e empresas. O objetivo é fornecer
informagdes qualitativas e quantitativas sobre riscos climaticos, auxiliando o setor na gestéo de
riscos e na criagdo de produtos destinados a proteger os consumidores diante de eventos

climaticos extremos. (CNSeg, 2023).
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CONCLUSAO

Esta pesquisa buscou apresentar a necessidade de melhorias no arranjo juridico-
institucional para atendimento e garantia dos direitos fundamentais das vitimas de desastres
hidrometeoroldgico em todo o pais, no contexto da politica publica de protecdo e defesa civil.
N&o hé duvidas de que as crises climéticas agravardo a incidéncia de eventos adversos e, com
isso, expordo 0s mais vulneraveis, exigindo ainda mais recursos do ja limitado orcamento
publico.

Procurou-se justificar que a realidade dos desastres no Brasil e a resposta da estrutura
juridica consubstanciada no Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDC) esgotou-se,
seja porgue ndo houve a implementacédo de todas as medidas preparatorias a gestdo do risco e,
igualmente, muito pouco se fez no pais quanto a fase final do ciclo de gestao dos desastres, que
é a fase de resposta e reconstrucdo, ponto focal dessa pesquisa.

Nesse sentido, enfatizou-se que o Brasil dispbe de estrutura juridica, ndo regulamentada
e ndo implementada, para assistir as vitimas, que é o Fundo de Calamidades Publicas
(FUNCAP), instituido desde a década de 60, mas inutilizado por falta de recursos para o repasse
e de normatizacdo, relegando as vitimas a desassisténcia pds-desastre.

Solucgdes parciais sdo apresentadas como substitutivos dada a auséncia de um programa
perene de assisténcia, a exemplo dos saques emergenciais em antecipacdo do dinheiro do
préprio trabalhador poupado através do Fundo de Garantia e o aluguel social, destinado ao
amparo temporario dos deslocados, servindo para custear, em parte, as perdas oriundas dos
desastres.

Inobstante as iniciativas internacionais as quais o Brasil aderiu como signatério dos
Marcos de Hyogo e Sendai, promovidos pela Organizacéo das Na¢des Unidas, através do seu
escritorio para reducdo dos riscos de desastres e a criacdo de cidades resilientes, ainda ha muito
a se fazer junto aos municipios para que possam dispor de estrutura para a resposta e
reconstrucdo, pos-desastres, a semelhanca da cidade de Petrdpolis, retrato fiel da realidade
brasileira na melhoria da gestéo de risco pelas autoridades publicas.

Bem verdade que a base legal do PNPDC permitiu a criacdo de sistemas de
monitoramento de areas suscetiveis a desastres, notadamente causados pelo volume excessivo
de chuvas, além de uma rede de alerta a respeito da intensidade das chuvas e intempéries, com
emissdo de alertas e avisos aos cidaddos que estejam cadastrados na Defesa Civil, no sistema

S2ID ou mesmo nos locais ja mapeados.
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Contudo, a falha na prevencao tem causado inUmeras perdas. A omissdo de gestores
publicos tem causado perdas de vidas e danos ao patrimonio dos particulares e da sociedade. A
permissividade e auséncia de enfrentamento do problema em suas diversas causas tem custado
bilhdes de reais ao pais, quando muito poderia ser feito pela precaucédo e prevencao do dano.

N&o ha davidas que a Lei 12.608/12, ao instituir o PNPDC, ndo s6 estabeleceu os
objetivos e o papel que cada ente governamental deveria exercer, mas deu ensejo a
responsabilizacdo dos agentes publicos incumbidos de promover o0s atos necessarios a
promogéo da protecdo e da defesa civil, superando-se a tese de excluséo da responsabilidade
pela ocorréncia de forca maior.

A permissividade com a ocupacdo de area sabidamente inseguras, a auséncia do
mapeamento e remoc¢do dos particulares, o incentivo pela omissao, geraram no pais grandes
desastres naturais, como o do Vale do Itajai ocorrido em 2008. A tragédia era anunciada desde
1983 e dez dias antes foram realizados alertas, porém, nada foi feito, culminando na morte de
centenas de pessoas. Repetiu-se, erro apos erro, em varias regides do pais, do norte ao sul, do
litoral & serra, de Angra dos Reis a Petrdpolis, ano apds ano assiste-se a omissdo do poder
publico a ensejar a morte dos concidad&os.

A irresponsabilidade dos gestores publicos tem causado perplexidade aos julgadores, que
sdo instados a fazer as vezes dos administradores, sob a acusacdo de judicializacdo da politica
publica, quando, na verdade, o vacuo do poder que deveria ser por eles exercido é ocupado em
resposta a uma pretensao deduzida.

Foi a Lei 12.608/12 que determinou obrigacdo especifica aos entes da federacéo e a falha
de sua atuacdo tem culminado na responsabilizacdo civil diante da existéncia de inércia
administrativa, a qual redundou como causa direta e imediata para a ocorréncia de evento
danoso, de modo que a auséncia do cumprimento das obrigacdes gerard ao agente estatal a
responsabilidade de reparar pela omisséo especifica, seja a de remocéao ou de cuidado da area
atingida pelo desastre, desincumbindo o particular de demonstrar a falha do servigo publico.

A prevencdo é exigéncia da Lei 12.608/2012 e suas alteragdes, a qual conforma a
PNPDEC. Quando ndo implementada, o Estado pode ser responsabilizado civilmente por falha
do cumprimento de dever especifico, seja pela ineficiéncia do cumprimento dos ditames legais
do ciclo de gestdo de riscos ou do sistema social, pelo zelo do meio ambiente, por falha na
prevencdo e mitigacdo de desastres, incluindo a preparagdo e o financiamento da Defesa Civil
para a prevencdo de desastres como parte dos seus objetivos, para que a ajuda aos locais

atingidos tivesse 0 processo para a reconstru¢do muito mais agil, mediante um plano de trabalho
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mais simplificado, com a liberacdo dos recursos de resposta aos desastres imediatamente, de
forma imediata e menos burocratizada.

O Estado tem entdo se escudado na limitagdo orcamentaria, segundo a reserva do
possivel, para afastar sua responsabilidade frente ao cidaddo, que mesmo identificado como
elegivel ao beneficio social Ihe é negado ou a contraprestacdo ndo é garantida a tempo e modo
esperado.

A litigiosidade decorrente das prestacdes descumpridas pelo Poder Publico tem causado
a judicializacdo do Plano de Nacional de Protecdo e Defesa Civil, gerando interminaveis
disputas e baixa solucéo dos problemas publicos, notoriamente coletivos.

Por essa razdo, tendo em vista a existéncia de responsabilidade civil estatal, em boa
medida pelo descumprimento das obrigacdes especificas legais, é que se propde a melhoria do
arranjo juridico-normativo, especificamente, focado na ultima parte da gestdo do ciclo de
desastres que € a resposta aos eventos adversos.

Para cumprir esse desiderato, nota-se que o Brasil tem parcialmente um pouco de todos
os instrumentos disponiveis e utilizados em outros paises, porém, nenhum deles esta
implementado em sua integralidade, havendo apenas iniciativas parciais.

Muitos paises da Europa, como Franca e Bélgica, possuem fundo de compensacao para
as vitimas, inclusive de desastres naturais. Na Ameérica Latina, o México foi pioneiro na
constituicdo de um fundo dessa natureza, mas, por vontade politica, foi descontinuado.
Estruturas semelhantes sdo utilizadas pelos Estados Unidos, para compensacao das vitimas apds
grandes desastres ambientais, como aquele ocorrido no Golfo do México.

A instituicdo de fundos de compensacdo é medida de prevencdo de litigios, sendo mais
bem geridos e permitem as vitimas acesso rapido a indenizacdo, ainda que em menor valor,
Porém, aliviam com recursos imediatos a reconstrucdo de seu patriménio e atenuam a perda
humana.

No Brasil, o FUNCAP foi instituido em 1960, porém jamais foi regulamentado pelo
Poder Executivo. Ndo houve transferéncia de recursos e ndo ha qualquer planejamento para
utilizar a estrutura desse fundo que serviria para aliviar ndo so as vitimas, mas também para
equilibrar o or¢camento publico. O seu pleno funcionamento depende estritamente da vontade
politica para sua correta modelagem e financiamento, criacdo de normas claras, seu
financiamento e também para a sua gestao.

A criacgéo de regras claras de melhores praticas na aplicacdo dos recursos permitiria ao

FUNCAP funcionar como um garantidor também em busca de acesso aos recursos do mercado
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financeiro, transferindo risco em troca de maior capacidade para assumir e fazer frente a outros
riscos catastroficos, como inundacdes, deslizamentos, secas e chuvas.

O correto arranjo juridico-normativo do FUNCAP, se implementado, permitira que lhe
seja agregado, por exemplo, a emissao de titulos catastroficos e pulverizagdo de risco através
do resseguro e da letra de risco de seguro, métodos financeiros experimentados por outros
paises do mundo e que funcionam como camadas de protecdo contra desastres, possibilitando
o financiamento de certos desastres com recursos do mercado financeiro, aliviando o orgamento
publico.

Novamente, percebeu-se que foram expedidos normativos que possibilitam a
conjugacdo desses instrumentos, como por exemplo a emissdo de titulos catastroficos através
da Letra de Risco de Seguros (LRS), na modalidade de instrumento ligado a seguro, que pode
ter, inclusive, seu alcance maximizado através de securitizagdo, incumbindo aos reguladores,
tais como o Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP) que da a direcdao das operacdes,
estabelecendo diretrizes, normas, limites e condi¢fes para a emissdo da LRS e a Comissao de
Valores Mobiliarios (CVM), responsavel por regulamentar a distribuicdo e oferta publica da
LRS, enquanto um ato conjunto do CNSP e do Conselho Monetério Nacional (CMN) disciplina
a atuacdo do agente fiduciario nessas operagdes, o que ainda nao foi feito.

Por fim, o terceiro instrumento é o seguro de catastrofe, cuja ideia ja foi experimentada
em paises como os Estados Unidos e a Inglaterra, com o fim de dar cobertura a perdas
decorrentes de inundacgdes, através da contratacdo de apdlices de seguro, subsidiadas por
programas de pulverizagéo de risco, administrados em parceria entre o Estado e as empresas de
resseguro. Na Franca, por exemplo, ha por obrigacédo legal a determinacdo de que contratado o
seguro particular e decretada a situacdo de calamidade publica, sera concedida cobertura
automatica ao segurado.

No Brasil, a ideia de um seguro social para desastres, notadamente ocorréncias
hidrometeoroldgicas, ganhou espago com a discussao no Congresso Nacional do projeto de lei
que preveé a criacdo de seguro obrigatorio para indenizagéo de perdas em decorréncia de chuvas.
No entanto, aprimorando-se a ideia, a Confederacdo das Seguradoras sugeriu um texto
substitutivo para a criacdo de um seguro contra catastrofe, de carater social, de facil contratacao
e pagamento, disponivel a todo e qualquer brasileiro.

Assim, por tudo quanto demonstrado, espera-se contribuir para a melhoria da politica
publica de protecédo e defesa civil, exatamente na fase de resposta aos desastres, de modo a
possibilitar que o Poder Publico tenha a disposicdo diversas camadas de protecdo das vitimas,

gue poderdo ser assistidas com recursos publicos e privados, associando boas praticas de
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transparéncia na sua aplicacao, obtidos a partir dos ajustes dos arranjos juridicos-normativos

para modelagem correta dos instrumentos financeiro consagrados em todo o mundo.
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