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Resumo:

O presente artigo propde uma reflexao acerca do papel do Direito na
construcdo de uma comunicagdo capaz de induzir a reducdao de
vulnerabilidades no cendrio brasileiro. Mais especificamente, a pesquisa,
estruturada com base em bibliografia e jurisprudéncia, elucida os limites e
possibilidades da prestacao jurisdicional, diante da conjugacao dos seguintes
fatores: necessidade (imposicao legal) de reducao da vulnerabilidade (injustica
socioambiental), abordagem baseada em direitos fundamentais (com destaque
para o direito a moradia, ocupacdo de area de risco e pagamento de aluguel
social) gestdo de risco e o limite orcamentario das politicas publicas.
Palavras-chave: Direito; vulnerabilidade ambiental; direitos fundamentais.

THE “INJUSTICE” BEHIND THE DISASTER AND THE ROLE
OF LAW IN REDUCING VULNERABILITY

Abstract:

This article proposes a reflection on the role of Law in the construction of a
communication capable of inducing the reduction of vulnerabilities in the
Brazilian scenario. More specifically, research, based on bibliography and
jurisprudence, elucidates the limits and possibilities of jurisdictional provision,
considering the following factors: need (legal imposition) of vulnerability
reduction (socio-environmental injustice), fundamental rights approach with
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emphasis on the right to housing, occupation of risk area and payment of
social rent) risk management and the budget limit of public policies.
Keywords: Law; environmental vulnerability; fundamental rights.

1. INTRODUCAO

A relacao entre desastre e vulnerabilidade é de dependéncia. Nao ha desastre
sem vulnerabilidade. Urbanizacdao desordenada, mudancgas climaticas, ma
gestao dos recursos naturais, e o fracasso do Estado na governanga preventiva
dos riscos socioambientais sao todos exemplos de fatores indutores ou
potencializadores de vulnerabilidade (DUCKERS; FRERKS; BIRKMANN, 2015).
Em complemento a esses elementos pode-se dizer que a vulnerabilidade é
produto de uma sociedade desigual, que desrespeita a legislacao vigente, com
destaque para os diplomas normativos que estruturam o Direito Ambiental e o
Direito dos Desastres.

Assim, se o desastre é construido socialmente, a vulnerabilidade é a face
visivel da injustica latente por tras desses eventos adversos extremos. Essa
constatacdo tende a exacerbar-se em futuro préximo, diante dos provaveis
efeitos das mudancas climaticas e seus reflexos em uma série de direitos e
institutos juridicos. Nesse contexto, paises em desenvolvimento, de mais baixa
renda, e lar de 1/3 da populacao global, ja tém experenciado 2/3 das
“fatalidades” (KOUSKY, 2012).

O desastre é um fato social de alta relevancia para o Direito, pois impacta,
fortemente, as relagbes intersubjetivas. Sua assimilagao, tanto normativa
quanto de pratica judiciaria jurisprudencial ja pode ser observada no cenario
brasileiro. Nesse contexto, a adesao do Direito ao desafio de reducao da
vulnerabilidade e construgdao da resiliéncia € medida que se impde aos entes
federados e ao cidaddo, sobretudo, como forma de observancia aos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil e exercicio do amadurecimento
da democracia.

Vulnerabilidade e desastre pertencem a um processo de retroalimentacao
negativo. Quanto mais vulnerabilidade, maior a suscetibilidade ao desastre e
vice-versa. O rompimento dessa sinergia € um dos maiores desafios ja postos
ao Direito. A regulamentacao e as bases estruturantes do Direito precisam se
fortalecer de forma equilibrada com vistas a construcdo de uma sociedade
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livre, justa, solidaria, nao discriminatdria, porém, desenvolvida. Nesse sentido,
é importante que a comunicacdo do Direito aos demais sistemas sociais denote
a relevancia de um processo conjunto de erradicacdo da pobreza,
marginalizacao, reducao de desigualdades sociais e regionais, e protecao
ambiental.

Tendo essas premissas como pano de fundo, o presente artigo propde uma
reflexao acerca do papel do Direito na construcao de uma comunicagao capaz
de induzir a reducdo das vulnerabilidades no cenario brasileiro. Mais
especificamente, a pesquisa, estruturada com base em bibliografia e
jurisprudéncia, elucida os limites e possibilidades da prestacdo jurisdicional,
diante da conjugacao dos seguintes fatores: necessidade (imposicao legal) de
reducao da vulnerabilidade (injustica socioambiental), abordagem baseada em
direitos fundamentais (com destaque para o direito a moradia, ocupacdo de
area de risco e pagamento de aluguel social) gestdo de risco e o limite
orcamentario das politicas publicas.

Para elucidar a proposicao geral, o artigo foi estruturado em 2 partes. A
primeira faz um exame da relagao entre vulnerabilidade, desastre e construcao
social (comunitaria) do risco. A conexdo entre esses fatores € desenvolvida a
partir das reflexdes propostas por autores que assinalam e aprofundam a
diferenca entre infortunio e injustica. Na segunda parte, far-se-a uma analise
acerca da normatizacdo sobre vulnerabilidade no Brasil, cuja relevancia
justifica-se tanto pela influéncia que possui na prevencao de risco de
desastres, quanto na manutencao do meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Acoes envolvendo o direito a moradia, ocupagao de area de risco e pagamento
de aluguel social tém se destacado no cenario jurisprudencial quando o
principal tema de pesquisa € “vulnerabilidade”. Por essa razao, ainda na
segunda parte, pretende-se ilustrar, através de uma pesquisa de decisdes, de
que forma os Tribunais de segunda instancia brasileiros tém interpretado a
relacao entre direitos sociais/fundamentais e vulnerabilidade a desastre. Por
fim, propd0e-se uma reflexao sobre o conflito que exsurge da intervengao
judicial na esfera de atuacao do Poder Executivo em matéria de politica publica
voltada para a redugao da vulnerabilidade e a alegacao da reserva do possivel.
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2. DISTRIBUICAO SOCIAL DO RISCO: DA VULNERABILIDADE AO
DESASTRE

As pesquisas envolvendo a conexao entre risco, vulnerabilidade e desastre
costumam voltar-se a numa série de questoes. Dentre elas pode-se mencionar
reflexdes sobre os porqués da ocupacdo humana de areas de risco; como as
pessoas e a sociedade respondem aos riscos ambientais; como mitigar os
riscos e impactos ambientais, dentre outras. Contudo, na ultima década, uma
outra questao, mais abrangente e que, de certa forma, engloba as demais,
passou a integrar esta lista: a sociedade esta mais vulneravel a riscos?
(CUTTER, 2012, p.69). Para responder a essa pergunta, primeiro é preciso
compreender o que € a vulnerabilidade.

Durante muito tempo a vulnerabilidade ao risco de desastre foi vista como
uma caracteristica predominantemente fisica. Essa perspectiva,
correspondente ao que se pode denominar de ecologia dos riscos, proposicao
que vislumbra os desastres como eventos episddicos, de tempo limitado,
impulsionados por forcas planetarias extremas, cujo impacto recai sobre
aqueles que, infelizmente, atravessam o seu caminho (CLARK, 2013).

Essa abordagem sofreu muitas criticas da literatura defensora do entendimento
de que a condicdao de vulnerabilidade, em varias escalas, € gerada por
processos sociais, econémicos e politicos, que influenciam na forma como os
riscos afetam as pessoas de maneiras diferentes e em diferentes intensidades
(BOGARDI; BIRKMANN, 2004; BIRKMANN, 2006; CUTTER, 2003). Ha décadas
a literatura académica sobre desastres tem se movimentado mais em direcdo a
"socializagao dos desastres", salientando o papel da desigualdade.

Muito além de meras ocorréncias fisicas, os desastres sao melhor
compreendidos como o resultado de interacdes complexas entre um evento
fisico extremo potencialmente prejudicial (por exemplo, inundagdes, secas,
incéndios, terremotos e tempestades) e o grau de vulnerabilidade da
sociedade, potencializada por déficits na infraestrutura, economia e meio
ambiente (BIRKMANN, 2006).

Em outras palavras, o desastre é construido socialmente, sendo que a
magnitude de seu impacto depende do maior ou menor grau de
vulnerabilidade socioambiental da comunidade impactada. Essa perspectiva,
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gue ja havia recebido apoio internacional (ISDR 2005 Hyogo Framework for
Action 2005-2015) foi renovado pelo acordo Sendai 2015-2030." De acordo
com o documento, dentre as deficiéncias e desafios mundiais para a reducao
de riscos de desastre esta a necessaria reducdo da vulnerabilidade. Assim, nos
termos do Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030:

E necessario mais trabalho, em todos os niveis, para reduzir a exposicdo
e vulnerabilidade, a fim de evitar novos riscos e assegurar a
responsabilizacdo quando desastrem decorrem desses riscos. Sao
necessarias acbes mais especificas para combater os fatores
subjacentes, que aumentam o risco de desastres como: as
consequéncias da pobreza e da desigualdade (...)

Atualmente, pode-se dizer que ha trés linhas de pensamento a respeito dos
elementos componentes da vulnerabilidade. A primeira estd ligada a
identificacdo das condicdes que fazem das pessoas ou lugares vulnerdveis aos
eventos extremos (um modelo de exposicao). A segunda, conceitua
vulnerabilidade como uma condicao social, medida pela capacidade de
resisténcia da sociedade aos riscos. A terceira, faz uma integracao entre as
exposicoes potenciais e a resiliéncia social, com foco em lugares ou regides
especificas (CUTTER; BORUFF, SHIRLEY, 2003).

Verchick (2012, p. 38) preceitua que a distribuicdo dos riscos se da de maneira
fisica e social. A perspectiva fisica se refere as caracteristicas geofisicas
(geologia, hidrologia, clima) e a aspectos da infraestrutura construida, tais
como a exposicao da comunidade a lugares com risco de inundacgao,
terremoto, deslizamento, etc. A vulnerabilidade social diz respeito a
susceptibilidade de uma comunidade aos impactos de um desastre. Por essa
linha de raciocinio, o termo vulnerabilidade, fisica ou social, refere-se tanto a
capacidade de uma comunidade resistir a um ataque imediato, quanto sua
capacidade de se recuperar a partir dele (VERCHICK, 2012, p. 38). Logo,
vulnerabilidades fisicas e sociais interagem expandindo o escopo do desastre
de maneira significativa. Ademais, fatores relevantes ndao sao apenas o0s
geofisicos; mas também os econOmicos, sociais, politicos, e os que envolvem a
infraestrutura natural e construida de uma comunidade (VERCHICK, 2010).
Nesse sentido, a protecao das florestas, dos banhado, areas costeiras, a

1 0 quadro Sendai para a Redugdo do Risco de Desastres 2015-2030 (Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030) foi aprovado na terceira Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas, em Sendai
(Japdo) em 18 de margo de 2015. Disponivel em:
http://www.preventionweb.net/files/43291_sendaiframeworkfordrren.pdf. acesso em fevereiro 2016.
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estabilidade do solo, a manutencao de diques e a limpeza de bueiros sao
extremamente relevantes na politica de reducao das vulnerabilidades a
desastres.

Para Cutter (2013, p. 243) “as vulnerabilidades social e biofisica interagem
para produzir a vulnerabilidade global de um lugar”. Assim, a autora concebe o
conceito de "risco comunitario" como uma combinacdo da "vulnerabilidade
fisica" de uma comunidade com sua '"vulnerabilidade social." Aqui,
"comunidade" significa "a totalidade das interacdes em sistemas sociais"
contidas em um "espaco geografico definido." (CUTTER, 2012, p. 2008, p. 598-
599). Nesse sentido:

o risco (medida objetiva da probabilidade de ocorréncia de um evento)
interage com a mitigacdo (medidas para reduzir os riscos ou seu
impacto) para produzir o potencial de risco. Esse ultimo é moderado ou
reforcado pelo filtro geografico (local, situacdo do local, proximidade),
bem como pela estrutura social do lugar. A estrutura social inclui a
experiéncia da comunidade com riscos, sua capacidade de resposta,
enfrentamento, recuperacao, e adaptagdo, os quais, por sua vez, sao
influenciados por caracteristicas econ6micas, demograficas e
habitacionais. (2013, p. 243-244).

Importante observar que a correlagao entre vulnerabilidade social e desastre
variou ao longo do tempo. No periodo pds II Guerra, poucos estudos ativeram-
se a essa observacdo. Escritos posteriores a primeira geracao de estudos sobre
desastre, capitaneados por Enrico Quarantelli (2007) e Russell Dynes (2006),
nos anos 70, voltaram-se para as diferencas raciais, étnicas, socioeconémicas
e suas relacdbes com a resposta e a recuperacao de desastres. Desde entao,
inUmeras publicacdes analisaram, qualitativa e quantitativamente, de que
forma as caracteristicas sociais se relacionavam com o desastre.

Estudos recentes tém demonstrado que muitas sdo as variaveis determinantes ao longo
do processo de gestdo de risco, que contribuem para o aumento da vulnerabilidade e a
suscetibilidade aos desastres. Dentre elas pode-se mencionar: a baixa renda, nenhuma
ou pouca influéncia politica ou social e o baixo nivel cultural. Os vulneraveis estdo mais
propensos a viver em locais antigos, densos, com habitagdo de ma qualidade e servigos
inadequados, o que os torna sujeitos do desastre. /dade (idosos e criancas sofre mais) e
sexo também figuram entre as variaveis influenciadoras (FARBER, 2012). Segundo
relatério elaborado pela Cupula do Clima, realizada em Lima, em 2014, os eventos
climaticos extremos, o aumento da temperatura e a elevagao do nivel do mar afetam com
mais forga as mulheres, especialmente as que vivem em um entorno rural e sao pobres
(FOWKS, 2014). Um dos principais documentos cientificos sobre as mudancas climaticas
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- PCC (PACHAURI, 2014) também menciona evidéncias sobre os provaveis danos
especificos causados pelo aquecimento da terra na populagéo feminina.

Com o objetivo de medir o “indice de vulnerabilidade social (IVS)” ? no Brasil, o IPEA
publicou, em 2015, o Atlas da Vulnerabilidade Social nos Municipios Brasileiros.
Complementar ao indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), o IVS traz
dezesseis indicadores estruturados em trés dimensdes, a saber, infraestrutura urbana,
capital humano e renda e trabalho, permitindo um mapeamento singular da exclusdo e da
vulnerabilidade social para os 5.565 municipios brasileiros (conforme malha municipal do
Censo demografico 2010) e para as Unidades de Desenvolvimento Humano (UDHs) das
principais regides metropolitanas (RMs) do pais. As trés dimensdes correspondem a
conjuntos de ativos, recursos ou estruturas, cujo acesso, auséncia ou insuficiéncia
indicam que o padrao de vida das familias é baixo, sugerindo, no limite, o ndo acesso e a
n&o observéncia de uma série de direitos (COSTA, MARGUTI, 2015).

O gréfico 1 apresenta a distribuicdo dos municipios por macrorregido em cada uma das
faixas do IVS em 2010.

Grafico 1.
Numero de icipios par giao e faixa do IVS (2010)
Baixa
1699
Wl S Médio
1.258 Alta
1.178
Muito alta
803
Muito baixa
627

Macrorregibes

Brasil

Norte 0 29 108 124 188
Nordeste 1 32 324 856 581
Centro-Oeste 22 226 181 34 3
Sudeste 263 814 417 144 30
Sul 341 598 228 20 1

Fonte: COSTA, M.A.; MARGUTI, B. O., 2015, p.49.

A faixa do IVS com maior concentracdao de municipios € a de baixa
vulnerabilidade social, agregando principalmente municipios das regides
Sudeste e Sul (47,9% e 35,2%, respectivamente) e um numero quase

2 0 indice de Vulnerabilidade Social (IVS) procura dar destaque a diferentes situagdes indicativas de
exclusdo e vulnerabilidade social no territério brasileiro, numa perspectiva que vai além da identificagdo
da pobreza entendida apenas como insuficiéncia de recursos monetarios.
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inexpressivo de municipios do Nordeste e do Norte (1,9% e 1,7%,
respectivamente), os demais 13,3% correspondem a municipios da regiao
Centro-Oeste. Nenhum municipio da regido Norte encontra-se em situacao de
muito baixa vulnerabilidade social e apenas um municipio da regidao Nordeste
(Fernando de Noronha/PE) figura neste patamar. Predominam nesta faixa os
municipios da regidao Sul, que correspondem a 54,4% do total de municipios
com IVS muito baixo. Consequentemente, a faixa de muito alta vulnerabilidade
social congrega uma maior proporcdo de municipios do Nordeste e Norte
(72,4% e 23,4%, respectivamente) e baixo percentual de municipios do
Centro-Oeste (0,4%), Sul (0,1%) e Sudeste (3,7%). Do total de municipios
nordestinos, 80,1% estao nas duas faixas mais altas da vulnerabilidade social.
Essa proporcao é de 69,5% para os municipios do Norte, 10,4% do Sudeste,
7,9% do Centro-Oeste e 1,8% do Sul. No outro extremo, nas faixas de baixa e
muito baixa vulnerabilidade social, estdo 79% dos municipios do Sul.

Esses dados permitem o georreferenciamento e reforcam a relagao entre a
exclusao social, pobreza multidimensional e vulnerabilidade social. Isso reforca
a ideia de que o0s desastres tém a capacidade de trazer a tona as
vulnerabilidades existentes na comunidade muito antes do evento extremo. E
também com base nos direitos sociais desrespeitados nesse contexto que se
pode afirmar que o descaso diante dessa realidade é inconstitucional, ilegal e
altamente contributivo para a ampliacao da desigualdade.

Admitir essas premissas nos conduz a um raciocinio de transposicdo da antiga
crenca de que desastres e suas consequéncias sdo fruto do infortunio ou da
faria da natureza. Desastres ndo acontecem por providéncia Divina ou por
desejo de “vinganca” da natureza. Resultam, em grande parte, das influéncias
e escolhas humanas, da distribuicdo social dos riscos, da desigualdade, e da
falta de cultura e influéncia politica dos afetados. Nesse sentido, desastres sdo
muito mais uma forma de manifestacao de injustica do que mero infortunio.
Embora consubstanciem-se em eventos socialmente construidos e tenham
efeitos globais, prejudicam, principalmente, os mais vulneraveis

(VERCHICK, 2012) e, por isso, nao deixam de ser uma forma de manifestacao
de injustica.

2.1. Infortunio ou injustica: o que ha por tras do desastre?
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Shklar (1990) na obra “The faces of injustice” questiona as razoes pelas quais
a filosofia politica, historicamente, tem dedicado mais atencdo ao estudo da
justica, e desconsiderado, de certa forma, a nogao de injustica. Utilizando-se
de uma série de exemplos de desastres a autora reflete a respeito da
complexidade existente no entrelacamento entre o infortunio e a injustica nas
relagbes humanas. Em apoio a Rousseau, no ensaio sobre o desastre de
Lisboa, a autora faz forte critica a tendéncia de sempre se buscar um bode
expiatorio para toda ocorréncia de desastre, e afirma que a injustica humana é
0 que esta por tras de muitos infortunios aparentes.

Assim, “a injustica por tras do desastre ndo é produto apenas da imprudéncia,
mas do fracasso no enfrentamento e mitigagao da desigualdade, de um risco
com previsibilidade conhecida, bem como do descaso com o sofrimento alheio”
(SHKLAR, 1990, p. 1-2). Nesse ambito, a violacdo das leis ¢, também, uma
forma de injustica. “Governos que violam ou sao incapazes de impor suas
normas sao tiranos e desencorajam seus subordinados a obedecé-las”.

Observe-se que a proposicao reflexiva sobre injustica aqui proposta € mais
ampla. Esta além da tradicional relacdo com a falta de justica ou o seu oposto.
Nao tem apenas sentido de moralidade ou estado de natureza. Nao aparece
somente em ocasides raras, quando a ordem politica colapsa totalmente. A
maior das injusticas ocorre continuamente, no d&mbito das estruturas politicas
estabelecidas pelo sistema operativo do Direito. Nesse contexto, nao
raramente, pessoas que deveriam prevenir injusticas sao as que, no uso de
suas atribuicdes, cometem as maiores, € o que é pior, sem grandes protestos
por parte do cidadao - injustica passiva (SHKLAR, 1990, p. 19).

A “injustica passiva” é o reflexo da atuacao do cidaddo. Esta ligada a queda
dos padroes de cidadania e ao papel publico de cada cidadao no contexto
politico. Nao tem nada a ver com falta de caridade, mas com o fato de que
cidaddos tém direitos, responsabilidade e expectativas em relacdo aos outros.
“Injustica passiva é a falha do cidaddao republicano na realizacdo de suas
tarefas. E a negligéncia, a culpavel recusa de envolver-se e a condenavel falta
de previdéncia” (SHKLAR, 1990, p. 42-43).

A histérica catastrofe de Lisboa elucida perfeitamente a diferenca entre
injustica e infortunio. Ocorrido em 1755, o terremoto, seguido de um tsunami
e um incéndio, foi a inspiracao de um poema escrito por Rousseau em protesto
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a forte sensacdo de infortunio diante da catastrofe que abateu a cidade. Com
esse escrito, o filosofo desencadeou insights sobre as causas sociais dos
desastres até hoje debatidas em centros e circulos de investigacdo
especializados em desastre e direito. De acordo com Rousseau, a catastrofe
n&o foi impulsionada por Deus, ou pela natureza, mas pela sociedade. E sua a
frase: “os males fisicos sao fruto do nosso proprio trabalho” (MARQUES, 2005,
p. 22-57).

O evento portugués é utilizado como uma metafora representativa da
progressdo da nogao de justica divina para ciéncia natural e, mais tarde, para
a ciéncia social (VERCHICK, 2012, p. 12). A destruicdo da cidade despertou
muitos cidadaos de uma complacéncia que lhes tinha permitido desenvolver-se
muito confortavelmente. O evento significou uma mudanca de paradigma,
onde o foco de gestao de desastres saltou do direito divino para o risco natural
e, posteriormente, para o risco social. Contudo, nao raramente o velho
paradigma persiste na atualidade, sobretudo, no debate publico e privado.
Inimeros exemplos revelam a natureza controvertida das narrativas sobre
desastres. De um lado pesquisadores e formuladores de politicas publicas
veem o desastre como uma ocorréncia social; do outro, alguns politicos,
lideres religiosos, e parte da comunidade preferem outras explicacdes que, em
ultima analise, refletem a ideologia (religiosa, cientifica, socioldgica) de que
desastres nao podem ser evitados (VERCHICK, 2012, p. 16).

A injustica desvelada pelo desastre (consequéncia da vulnerabilidade) no
Brasil, pode ser revertida pela aplicabilidade das orientacdes normativas de
diversos textos legais, com destaque para os que estruturam o Direito
Ambiental e o Direito dos Desastres (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 19-27),
e pelo planejamento de politicas publicas especificas e atuariais, voltadas ao
respeito de direitos fundamentais e liberdades. A perspectiva do risco
comunitario amplia significativamente o ambito das politicas publicas relativas
a desastres. A partir desse enfoque, os fatores ndo sao apenas geofisicos, mas
também econdmicos, sociais e politicos. Envolvem a infraestrutura natural de
uma comunidade, bem como sua infraestrutura construida (VERCHICK, 2012,
p. 12).

Amatya Sem (2011) pontua que a maior ou menor capacidade humana de
enfrentamento do desastre é também a medida da sua liberdade. A reducao da
vulnerabilidade de uma comunidade estad diretamente relacionada com o
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reforco de uma série de liberdades pessoais, principalmente as ligadas ao
empobrecimento, as lesdes e a morte (VERCHICK, 2012, p. 60) A falha na
providéncia de reducao da vulnerabilidade social €&, portanto, fator
potencializador de injustica socioambiental e de desrespeito ao Estado de
Direito. Esse, por sua vez, aproximar-se-a de um Estado de Justica no
momento em que incorporar a sua estrutura e atuacao institucional “principios
e valores que permitam aferir o caracter justo ou injusto das leis e das
instituicobes, bem como o valor ou desvalor de certos comportamentos”
(CANOTILHO, 1999, p. 41).

3.0 SENTIDO JURIDICO DA VULNERABILIDADE

A reducao de vulnerabilidades, tanto fisica quanto social, ndo é um processo
pontual e independente. A politica nacional de protecao e defesa civil, Lei
12.608/12, reconhece as limitagdes financeiras dos municipios e estados ao
determinar que o processo de reducao das vulnerabilidades seja conjunto e
apoiado pelo governo federal. Recursos para investimentos em obras de
macrodrenagem, por exemplo, (vulnerabilidade a inundagdes) sao vultosos e
demandam apoio financeiro, sob pena de ndo sairem do papel.

Nos termos da Lei 12.608 de 2012, que Institui a Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil - PNPDEC, “é dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios adotarem medidas necessarias a reducdo dos riscos de
desastre”. Dentre essas medidas, nos termos doa artigo 6°, IV, compete a
Unido, “apoiar os Estados, Distrito Federal e Municipios no mapeamento das
areas de risco, nos estudos de identificacgdo de ameacgas, suscetibilidades,
vulnerabilidades e risco de desastre e nas demais acgb0es de prevengao,
mitigacdo, preparacgao, resposta e recuperacao”. Entre os objetivos da politica
nacional de defesa civil estd “a identificacdo e avaliacdo das ameacas,
suscetibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou reduzir
sua ocorréncia” (artigo 59, VII).

Uma leitura constitucional da legislacao de protecao e defesa civil conduz a
interpretacao de que o enfrentamento das vulnerabilidades com a pretensdo de
reduzir a ocorréncia de desastre é parte integrante dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil, conforme artigo 3° da Constituicao Brasileira.
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A presenca do termo vulnerabilidade na legislagdo é o reconhecimento do
legislador acerca da inegavel relacdo entre desigualdade, injustica e desastre.
A desigualdade é injusta na medida em que se torna fonte de vulnerabilidade
social e ambiental. Desconsiderar essa relacao a melhor receita para o
desastre.

As vulnerabilidades, fisicas e sociais, devem ser consideradas em todas as
politicas e atividades relacionadas com todas as fases do circulo de gestao de
riscos - prevencao, resposta e compensacao ambiental (FARBER, CHEN,
VERCHICK, SUN, 2006). Para tanto, o mapeamento de areas de risco e de
grupos em situacao de vulnerabilidade é ferramenta indispensavel. Um
mapeamento nacional coerente deve combinar aspectos locais de
vulnerabilidade geofisica e social. O conhecimento geral das localizacOes fisicas
de risco de desastres ndo é suficiente. E preciso saber onde as populacdes
socialmente vulnerdveis estao localizadas, se proximo de areas de inundacgao
ou nado, e quais recursos (publicos e privados) podem ser disponibilizado para
a construcao de mais resiliéncia (VERCHICK, 2012, p. 68-70).

A reducdo do nivel de vulnerabilidade integra os deveres de protecdo previstos
na legislacao brasileira de defesa civil. Ndo se trata, portanto, de alternativa
apresentada ao poder publico e a coletividade, mas de obrigacdo passivel de
responsabilizacdo quando descumprida (CARVALHO; DAMACENA, 2013;
CARVALHO, 2015). Contudo, a eficacia técnica da legislacdo encontra-se
comprometida até que a Unido, nos termos estabelecido pela lei ordinaria,
regulamente o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil.> A auséncia desta
medida contribui para o desconhecimento dos vulneraveis e seu grau de
exposicdao, o que significa ndo levar seus direitos a sério (DWORKIN, 2015).

Acrescente-se, ainda, que o cumprimento da legislagdo ambiental € peca chave
para a reducao da vulnerabilidade associada tanto a grupos de pessoas,
quanto ecossistemas. Por essa razao:

3 Artigo 60 Compete & Unido. VIII - instituir o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil; § 10 O Plano
Nacional de Protecao e Defesa Civil contera, no minimo: I - a identificacdo dos riscos de desastres nas
regides geograficas e grandes bacias hidrograficas do Pais; e II - as diretrizes de acdo governamental de
protegdo e defesa civil no &mbito nacional e regional, em especial quanto a rede de monitoramento
meteoroldgico, hidroldgico e geoldgico e dos riscos bioldgicos, nucleares e quimicos e a produgdo de
alertas antecipados das regides com risco de desastres. § 20 Os prazos para elaboragédo e revisédo do
Plano Nacional de Protecao e Defesa Civil serdo definidos em regulamento.
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Instrumentos de avaliagdo de riscos ambientais e de vulnerabilidade
integrados, de gestdo de &reas protegidas, de gestdao integrada de
ecossistemas e de gestdao sustentavel de recursos naturais em nivel
comunitario passam a ter fundamental relevancia para a reducdo de
riscos de desastres quando levam em consideracdo suas probabilidades
e magnitudes. Mesmo se tratando de instrumentos de Politica Nacional
de Meio Ambiente, estes detém uma relevancia destacada como
medidas nao estruturais preventivas, pois devem integrar aos fatores
eminentemente ambientais, os riscos socioambientais decorrentes das
vulnerabilidades que potencializam os eventos catastréficos (CARVALHO,
2014).

Juntamente com o estudo de impacto ambiental, o estudo de impacto de
vizinhanga, previsto dos artigos 36 a 38 da Lei 10257/2001, é um poderoso
instrumento a disposicdo do poder publico para a atuagdao no campo da
reducao das vulnerabilidades. O estudo envolve questdes absolutamente
ligadas as vulnerabilidades mais comuns, como avaliagbes sobre o

adensamento populacional, uso e ocupacao do solo e trafegabilidade.

Em complemento as Leis 12.340/2010, 12.608/12, Lei 12.651/12, Lei
10.257/2001, e 11.124/2005, dentre outras, a Lei n® 11.888/2008 reforca o
arcabouco normativo brasileiro para o combate a vulnerabilidade
socioambiental. Bastante mencionada em decisdes pelo Brasil, a Lei
11.888/2008 orienta a atuacao dos entes federados em uma das fases mais
importantes da gestao de risco de desastres, qual seja, a preventiva.
Desocupacdo de area de risco e de importante interesse ambiental sao
medidas mitigatdrias altamente relevantes para o enfrentamento da
vulnerabilidade. A Lei “assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e a construcdao de habitacdo de interesse
social”. “As familias com renda mensal de até 3 (trés) salarios minimos,
residentes em areas urbanas ou rurais, tém o direito a assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de interesse
social para sua propria moradia”(artigo 2°):
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§1° (...)

§20° Além de assegurar o direito a moradia, a assisténcia técnica de que
trata este artigo objetiva:

I(...); II (...)

III - evitar a ocupacdo de areas de risco e de interesse ambiental;

IV - propiciar e qualificar a ocupacdo do sitio urbano em consonéncia
com a legislacdo urbanistica e ambiental.

O Direito previsto no art. 20 da Lei “deve ser efetivado mediante o apoio
financeiro da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para a
execucdo de servicos permanentes e gratuitos de assisténcia técnica nas areas
de arquitetura, urbanismo e engenharia” (artigo 39).

Além do Direito Ambiental, Urbanistico e de Habitacdao, diversos ramos tém a
capacidade de contribuir para a gestao de diferentes formas de
vulnerabilidades. Essa constatacao explica-se pela natureza transdisciplinar da
conexao entre vulnerabilidade e desastre. Leis trabalhistas e
antidiscriminatdrias, por exemplo, sao de grande importancia para a tutela do
direito de etnias e géneros. J& as relacOes entre idade, imigracdo e relagoes
socioambientais sao intermediadas por leis de imigracao, ambientais e
administrativas (HANDMER; CHOONG, 2007, p.7).

No campo do direito civil, o direito de propriedade possui relagao direta com o
aumento ou a reducao da vulnerabilidade. Se por um lado o uso impréprio da
propriedade pode ser o0 desencadeador de vulnerabilidades sociais e
ecoldgicas; por outro, a crescente variabilidade climatica e o aumento de
eventos extremos pode expd-la a vulnerabilidades até entdo desconhecidas. E
importante lembrar que a perda da terra pode representar, também, a perda
de meios de subsisténcia e habitacdao; perda da identidade espiritual de uma
cultura ou, ainda, causar o deslocamento de comunidades. A maneira com um
sistema juridico trata as questdes envolvendo a propriedade, redundard em
maior ou menor vulnerabilidade desse direito, particularmente em tempos de
desastres potencializados pelas mudancgas climaticas (REALE; HANDMER,
2011).

O Direito Constitucional, por sua vez, busca a efetividade do acesso a
alimentacdo, saude, dgua, moradia adequada, saneamento, educacdo, e outros
direitos basicos. O interesse do Direito pelo fato social vulnerabilidade pode ser
claramente vislumbrado quando Constituicao e leis de um pais normatizam
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direitos a habitacdo, meio ambiente ecologicamente equilibrado, identificacao,
mapeamento e desocupacao de areas de risco, erradicacao da pobreza, etc.

Nao por outra razao, atualmente, tanto no direito comparado quanto no Brasil,
o tema da vulnerabilidade e seus efeitos vai sendo construido pela proposicao
de acgles cujos pedidos e causas de pedir estao relacionados a efetividade dos
direitos sociais, com destaque para a moradia e ao auxilio governamental pds-
desastre. Algumas decisdes tém sido fundamentadas com base no principio da
dignidade da pessoa humana, na promogao na igualdade de acesso a servigcos
e necessidades essenciais, o que configura uma abordagem baseada em
direitos fundamentais. No entanto, conforme se podera observar a seguir, essa
abordagem tem sido contestada, por parte dos entes federados e algumas
decisOes judiciais, oportunidade em que as defesas e fundamentos judiciais
ponderam a alegacdo da “reserva do possivel”.

3.1. Prestacao jurisdicional, reducao de vulnerabilidade e a
abordagem baseada em direitos fundamentais

As constituicOes, principalmente as democraticas, comtemplam uma série de
direitos especificos que podem ser mobilizados para reduzir vulnerabilidades.
Diferentemente de reivindicagdes por razdes morais, direitos reconhecidos pela
legislacdo de um pais, possuem uma feicdo que sustenta e facilita sua
pretensao em juizo.

Quando o assunto € a colonizagdo do desastre pelo Direito, através da redugao
da vulnerabilidade, a abordagem baseada em direitos fundamentais
(consubstanciada na atencao aos direitos legais e constitucionalmente
reconhecidos) tem recebido bastante atencdo da doutrina e jurisprudéncia (DA
COSTA; POSPIESZNA, 2015, p. 64-86; HANDMER; MONSON, 2004). Essa
proposicao teodrica identifica, simultaneamente, as fontes de vulnerabilidade
(inobservancia de certos direitos) e fornece um mecanismo para a sua reducao
(a execugcao mandamental dos mesmos) (HANDMER; MONSON, 2004, p.4). A
abordagem tende a ser aliada das comunidades vulneraveis, principalmente
em paises onde a vontade politica de enfrentar a pobreza é fraca, pois o auxilio
pos-desastre é mais frutifero do que o preventivo.
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A Constituicio da Africa do Sul, por exemplo, da mesma forma que a
brasileira, consagra uma série de direitos humanos, incluindo direitos sociais,
econdmicos e culturais. Em atendimento ao mandamento constitucional
relacionado a moradia, o Tribunal Superior, em Johanesburgo, em 2006,
indeferiu o pedido de expulsao de mais de 300 pessoas, sem condigoes
financeiras, de edificios supostamente “inseguros”. O programa de retirada das
pessoas, cuja estratégia era a regeneracao da cidade, envolvia a derrubada de
235 edificios "ruins". Os autores da acdo pretendiam a retirada das pessoas
desses locais por alegadas questdes salde e seguranca, com base no Cddigo
de Construcao e Normas de Construcao (lei nacional) - aprovado sob o
apartheid. O juiz considerou o pedido inconstitucional, e proibiu o cumprimento
de novos mandados até que alojamento alternativo adequado fosse fornecido
as pessoas (HANDMER, 2007, p.11-12).

Também na Africa do Sul, grandes inundacdes deixaram pessoas sem moradia
e vivendo em condigdes sub-humanas. Em resposta, o governo determinou o
acampamento temporario em terras publicas. Os moradores locais, em
oposicao a medida, contestaram a decisdo por acao que argumentou a
ilegalidade da medida administrativa pelos seguintes motivos: medida
realizada sem autorizacao legislativa; violagao a diversas disposicoes legais
existentes, bem como a direitos constitucionais, dente eles, o de viver em um
ambiente saudavel. Em sede de apelacao, o Tribunal considerou que o governo
tem a obrigacdo constitucional de prestar auxilio as vitimas de catastrofes, em
conformidade com a Secao 26 (2) da Constituicao, que impde ao estado a
obrigacao de tomar medidas, dentro de seus recursos legais disponiveis, para
alcancar a realizagao progressiva deste direito (HANDMER, 2007, p.7). De
acordo com a decisao:

O poder publico deve obediéncia a legislagdo vigente e a seus
parametros de atuacdo, salvo, diante de excecbes legais em caso de
emergéncia. Nesse caso, no entanto, o quadro legislativo citado pelos
moradores ndo excluia ou limitava o poder do governo de disponibilizar
as vitimas da inundagdo um direito constitucionalmente assegurado. Por
essa razao, a decisdo que estabeleceu um acampamento provisorio foi
legitima. Se o poder publico ndo a tivesse tomado, teria violado suas
obrigacdes constitucionais. O Tribunal rejeitou, ainda, o argumento de
que falta de equidade processual. Asseverou que, em cada caso, a
equidade processual dependerd equilibrando sobre varios fatores,
incluindo a natureza da decisdo, os "direitos" afetados e as
consequéncias que dela decorrem.
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No Brasil, devido ao aumento da ocorréncia de eventos extremos, sobretudo os
potencializados pelas mudancgas climaticas, os tribunais também tém sido
chamados a se manifestar em demandas envolvendo a relagao vulnerabilidade
e direitos fundamentais (em especial, no que diz respeito aos direitos sociais,
as acoes versam sobre aluguel social e moradia segura). Por essas razoes,
recentes decisdes dos Tribunais de segunda instadncia brasileiros sobre a
matéria serdao colacionados na sequéncia. A pesquisa levou em consideracao os
seguintes termos: “vulnerabilidade, desastre, justica ambiental e direitos
sociais”. Diversos tribunais brasileiros ja catalogam decisdes sobre o assunto,
que desencadeia o debate sobre atuacdo do poder publico em matéria de
gestdo de risco ambiental e de desastre, limites do poder judiciario na
orientacdo de politicas publicas, reserva do possivel, dever fiscalizatério,
dentre outras questdes. Embora nao representem os estados com maior indice
de vulnerabilidade social no Brasil, os tribunais do Rio de Janeiro, Sao Paulo e
Rio Grande do Sul apresentaram o maior nimero de decisbes até o presente
momento. Essa observacdo assinala, no minimo, duas questdes: i) a relacdo
entre baixo nivel cultural, pouca influéncia politica e dificuldade de acesso a
justica, tracos tipicos dos estados com maior indice de vulnerabilidade; ii) os
tribunais com maior niumero de decisdes denunciam grande suscetibilidade a
eventos climaticos extremos.

Recentemente, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (2013) julgou agao
civil publica envolvendo direitos constitucionalmente assegurados (moradia,
meio ambiente ecologicamente equilibrado) e omissdo do poder publico. A
acao civil publica visou a adocdao de medidas de prevencao e reparacdo de
danos ambientais pelo Municipio de Viamdo, que teria sido omisso em sua
responsabilidade constitucional de proteger o meio ambiente e de efetivar o
direito a adequada moradia aos municipes. De acordo com o Ministério Publico,
0 municipio permitiu a ocupacao irregular de area de preservagao permanente,
circunstancia em que ocasionou degradagdo ao meio ambiente e risco a saude
e seguranca dos moradores. Ainda, na visao do Parquet, as atividades
desenvolvidas pelo Estado visando a defesa do meio ambiente ndao podem ser
inseridas no ambito da discricionariedade. O municipio arguiu a impossibilidade
de intervencdo do Poder Judicidario nos atos de competéncia exclusiva do Poder
Executivo.
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Nos termos da decisao, “ao Poder Publico compete atuar de forma a garantir
os direitos fundamentais, a fim de evitar qualquer espécie de violacao aos
mesmos. Se o Estado tem o dever de agir e nao o faz, mantendo-se inerte,
Para a camara julgadora, o nao

”

cabe ao Poder Judicidrio intervir.
cumprimento de politicas publicas relacionadas ao exercicio dos direitos
fundamentais afronta diretamente a Constituicdao Federal, especialmente
considerando que as normas definidoras de ditos direitos possuem aplicacao
imediata, razao pela qual pode e deve o Poder Judiciario intervir quando
provocado.

Nos termos da decisao mencionada (RIO GRANDE DO SUL, 2013) “o Municipio
nao cumpriu com o seu dever de fiscalizacdo da &rea de preservacao
permanente, limitando-se a colocar placas informativas no local, apenas por
decisdo liminar proferida nestes autos”. Ademais, a ocupacao da area de
preservacdao permanente, ndo importa a que titulo for, causa degradacdo ao
meio ambiente, o que importa em ilicito ambiental, conforme art. 3°, II da Lei
n°% 6.938/81. A partir dessa perspectiva, a sentenca negou provimento ao
apelo do réu e julgou procedente o apelo do autor, para condenar o municipio
a realizar levantamento topografico da area, no prazo de quatro meses;
promover a remocdo das familias, no prazo de um ano; elaborar e executar o
projeto de recuperacdo ambiental da area degradada e despoluir o curso
d’agua, em dois anos; ndo permitir novas edificacbes na area de preservacdo
permanente e realizar vistorias semestrais na area (no mesmo sentido, RIO
GRANDE DO SUL, 2011).

Em decisdao que abordou o principio constitucional da dignidade humana,
habitacdo e desastre, o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (2015) imp0s ao
municipio de Niterdi obrigacdo de fazer, no sentido de promover a inclusdo da
autora da acao em programas habitacionais ou ao providenciar o pagamento
de beneficio assistencial denominado “aluguel social”*. A autora da agdo teve
seu imdvel interditado pela defesa civil, em virtude do risco de desabamento. A

4 De acordo com o §1° do art. 1° do Decreto Estadual n°® 43.091/11, o aluguel social podera ser
concedido a familia afetada por um periodo de 12 (doze) meses, podendo ser prorrogado por igual
periodo, desde que haja comprovacao real da necessidade de seu cumprimento. “Art. 1° O aluguel Social
€ um beneficio assistencial, ndo definitivo, destinado a atender necessidades advindas da destruicdo total
ou parcial do imovel residencial do beneficiario, decorrente de calamidade publica ou de remogGes de
pessoas residentes em areas de risco, nos casos definidos por ato do Governador do Estado. § 1° O
Aluguel social podera ser concedido a familia afetada por um periodo de 12 (doze) meses, podendo ser
prorrogado por igual periodo, desde que haja comprovacgao da real necessidade do seu pagamento”.
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fundamentacdo da decisao salientou o dever dos entes estatais promoverem a
populacdo moradia digna, em decorréncia da dignidade humana. Com relacao
a aplicacdo do principio da reserva do possivel, entendeu o Tribunal nao
prosperar o inconformismo do Municipio porque nao restou demonstrado nos
autos a efetiva impossibilidade de dar cumprimento ao decisum. Nos termos
da decisao:

Os entes publicos devem prever em seus orcamentos verbas suficientes
de modo a atender, de forma eficaz, os mandamentos constitucionais do
direto a moradia e integridade fisica, sendo certo que a teoria da
reserva do possivel ndo autoriza o ente federado a se eximir do
cumprimento de norma constitucional que visa efetivar um direito
erigido a categoria juridica de direito fundamental (RIO DE JANEIRO,
2015).

Em outras decisdes, proferidas pelo mesmo Tribunal (RIO DE JANEIRO, 2011;
2015) envolvendo situacgdes faticas sobre a questao do aluguel social pos-
desastre e moradia, trés pontos destacam-se: a ponderacdo de valores como
critério de decisdo, a solidariedade existente entre os entes federativos,
(legitimidade ad causam) e a falta de demonstracdo, por parte do ente
federado, quanto a impossibilidade efetiva de cumprimento da determinagao
judicial. O Tribunal tem entendido que “de acordo com o principio da
preponderancia dos valores, entre o principio do minimo existencial, pelo qual
€ assegurado ao individuo o minimo necessario a sua sobrevivéncia em
sociedade, e o principio da reserva possivel, segundo o qual ndo podem ser
atribuidas ao Estado responsabilidades além de suas possibilidades materiais,
a evidéncia, deve prevalecer o primeiro” (RIO DE JANEIRO, 2015). No que
tange a legitimidade ad causam, a Corte tem assinalado que podera a parte
autora acionar qualquer um ou a todos indistintamente (Estado e Municipio)
para garantir o cumprimento, na sua integralidade, do direito ao pedido do
aluguel social. O entendimento fundamenta-se, dogmaticamente, no Decreto
Estadual Carioca n© 42.406/2010 que estabeleceu a solidariedade passiva
entre o Estado e o Municipio na concessao do Aluguel Social.

APELACAO. AGRAVO INTERNO. Acdo ordindria de obrigacdo de fazer.
Aluguel social. Preliminar de ilegitimidade passiva que se rejeita, em
presenca da responsabilidade solidaria de todos os entes publicos diante
da garantia fundamental a moradia (CF/88, artigos 6° e 23, IX).
Inclusdo em "programas habitacionais". Decisdo monocratica proferida
em harmonia com os Decretos estaduais de n° 42.406/10 e
43.091/2011. A autora atendeu aos requisitos normativos para fazer jus
ao beneficio, ja que teve a sua residéncia interditada, o que a obrigou a
desocupé-la desde o sinistro. Jurisprudéncia dominante. Recurso a que
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se nega provimento (RIO DE JANEIRO, 2015).

Com fundamentacoes diferentes, decisdes do Tribunal de Justica de Sao Paulo
(algumas Camaras de Direito Publico) tém reiterado que embora a moradia, de
fato, seja um direito social (art. 6° CF) este direito deve ser implantado, em
sua natureza coletiva, nao apenas como direito subjetivo individual. Isso impoe
que o Poder Judicidrio ndo adentre o campo préprio do Executivo na criacdo de
politicas publicas eficientes e que respeite os limites orcamentarios e de
responsabilidade fiscal, sob pena de prejuizo ao proprio interesse publico.
Observa-se que no estado de Sao Paulo ha normas especificas regulamentando
a matéria. A Lei Municipal n° 8.122/2013, por exemplo, prevé, no art. 49,
expressamente, os requisitos para a concessao “Auxilio-Aluguel”. A aplicacdo
da legislacao exige o preenchimento de alguns requisitos ligados a situagdes
de vulnerabilidade por ocasido de desastre.’ Tendo por base esses parametros,
a Corte tem decidido nos seguintes termos:

A acao da municipalidade deve observar os ditames legais, sem desvio
de fim ou abuso, na promocgdao social as necessidades da autora,
segundo a reserva do possivel, sem desatencdo a isonomia no trato de
politica habitacional a populacdo carente. Direito subjetivo a moradia
permanente ou a aluguel social sem prazo fixo (até a outorga de casa
para moradia permanente) inexistente. Direito social a moradia,
constante nas normas constitucionais, tratados e convencgoes
internacionais, de feicdo programatica. Sentenca de improcedéncia
mantida. RECURSO DESPROVIDO (SAO PAULO, 2016).

Outras decisdes do mesmo Tribunal ndao divergem totalmente do entendimento
anterior, mas ponderam que deve-se ter em conta os direitos envolvidos, suas
consequéncias faticas e a garantia da efetividade do direito material invocado,
que, no caso, Vvé-se agasalhado por norma constitucional de natureza
fundamental. Nesse sentido, salientam que: i) eventual limitagdo orcamentaria
ndo exime o Poder Publico de sua responsabilidade, mormente se tal conduta
contraria comando constitucional. O Estado, como garantidor deste direito
fundamental, ndo deve utilizar escusas orgamentarias para descumprir dever

5> As familias em situacdo habitacional de emergéncia e vulnerabilidade temporaria: I - que o imével de
residéncia da familia tenha sido destruido ou interditado em fungdo de risco de enchentes,
desmoronamentos, incéndios ou outras condigdes de risco iminente que impecam o uso do seguro
moradia, ensejando sua interdigao, desocupagao ou demolicdo, comprovado por laudo da Defesa Civil do
Municipio ou do Estado de S&o Paulo, ou outro érgdo legalmente habilitado do Estado de Sao Paulo; II -
que a familia beneficidria resida no Municipio e se encontre em situagdo de vulnerabilidade temporaria,
conforme laudo emitido pela Fundagao Municipal de Agdo Social ou pela Secretaria Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social.
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que deveria assegurar; ii) contudo, é certo que a condicdo de vulnerabilidade
socioeconémica ndo gera direito subjetivo a pretensdo de moradia definitiva
sem a observancia do principio da “"reserva do possivel” e do direito de outros
cidaddaos que, em situacdo semelhante, aguardam o direito ao beneficio ora
pleiteado, sob pena de ofensa ao principio da isonomia; iii) afinal, a
implementacao de politicas publicas voltadas a construcdo de unidades
habitacionais demanda planejamento orcamentdrio especifico (SAO PAULO,
2015).

No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul a pesquisa apontou entendimentos
em dois sentidos. Em recente acérddo, o ponto nevralgico da lide residiu na
obrigacdo ou nao do Municipio de disponibilizar uma residéncia propriamente
dita, na medida em que os autores, conforme documentacao juntada,
resistiram a permanecer no referido pavilhdao da igreja. Segundo o
entendimento da 22 Turma Recursal da Fazenda Publica (RIO GRANDE DO
SUL, 2016), “o direito a moradia, consagrado pela Carta Magna de 1988, esta
inserido dentre os direitos fundamentais, sendo dever do ente publico,
independentemente da existéncia ou ndo de legislacdo municipal neste sentido,
primar pela protecao e efetivacao desta prerrogativa constitucionalmente
assegurada, garantindo ao cidadao, quando necessario meios para subsisténcia
digna, o que também vai ao encontro da dignidade da pessoa humana
(2016)."°

Em outra decisdao, a Primeira Camara Civel manifestou-se no sentido de que o
beneficio do “aluguel social” pode ser concedido em duas situagdes: a) para as
familias que estejam em areas de risco ou que tenham que se ausentar do
local de sua moradia para execugao de obras de infraestrutura ou processo de
regularizacdo fundiaria; e b) para as familias que se encontrem em situagao de

6 “Incontroversos, no caso concreto, a ocorréncia de desastres naturais que inutilizaram a Unica
residéncia do nucleo familiar da parte autora e a situagdo de vulnerabilidade social a que esta submetida,
a demandar do Poder Publico o fornecimento de moradia proviséria digna ou o pagamento do beneficio
assistencial conhecido como "aluguel social". Inteligéncia dos artigos 6°, da CRFB; 15 e 22, da Lei
Federal n°® 8.742/93; dos artigos 1° e 7° do Decreto 6.307/07; e da superveniente Lei Municipal n®
3.344/2013, do Municipio de Canela/RS”. Sustentam os requerentes que apds a ocorréncia de fen6menos
naturais nesta cidade, o local em que residem foi vitimado por deslizamentos, pondo em risco a
segurancga dos ali habitantes. Pedem, diante do seu quadro de vulnerabilidade financeira, seja o
demandado obrigado a disponibilizar local adequado para permanéncia dos autores até conclusdo de
projeto habitacional em que estdo inseridos. O municipio salientou que o “aluguel social” ndo tem
previsao na legislagdo municipal, ndo podendo agir fora dos limites da legalidade”.
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vulnerabilidade social. Ademais, a referida vulnerabilidade social deve ser
comprovada através de parecer social de profissional da Prefeitura Municipal
ou entidade conveniada com o Municipio, sob pena de nao preenchimento dos
requisitos legais (RIO GRANDE DO SUL, 2016).

As decisdes analisadas permitem observar que: i) questdoes envolvendo
vulnerabilidade social, ambiental e direitos sociais tém estado cada vez mais
presentes na jurisdicao brasileira; ii) os critérios de fundamentacdo das
decisdes variam de uma Corte para outra, ndo sendo possivel, por hora,
mencionar unanimidade de entendimento sequer em um mesmo Tribunal; iii) o
numero de decisdes nos Tribunais tende a ser maior ou menor dependendo do
nivel de vulnerabilidade de cada municipio ou estado da federacgao; iv) ha
tendéncia forte de consolidacdo da abordagem baseada em direitos
fundamentais, “temperada” por critérios de razoabilidade e legalidade.
Contudo, relevante observar que quanto mais apurada a fundamentacao e
definicdo de critérios de decisdo, maior a contribuicdo do poder a reducao de
vulnerabilidade, desastres, injusticas socioambientais, construcdo da resiliéncia
e garantia de direitos a coletividade. A consideracdao de cada faticidade
especifica, bem como o planejamento orcamentario de acbdes envolvendo
vulnerabilidade e politica publica sdo fundamentais neste processo.

Assim, “ante a dinamica destrutiva dos desastres, o Direito desenvolve um
papel destacado para o fornecimento de estabilidade e normatividade as fases
pré e pods-ocorréncia” (CARVALHO, 2013, p.407). Contudo, se em
determinadas circunstancias, sua atuacao serve como forma de limitagcdao do
poder estatal, de modo a evitar injusticas, abuso ou desvio de poder, por
outro, acende grande debates sobre os limites e possibilidades desta atuagao.
A efetivacao do direito de protecao contra desastres passa pela ponderagao de
uma série de questdes politicas, orcamentarias e juridicas, levando-se em
consideracao a especificidade de cada caso concreto.

3.2, Vulnerabilidade socioambiental, desastre e reserva do
possivel: algumas reflexées

Pelo teor das decisOes judiciais enunciadas pode-se observar que tanto a
normatizacao da vulnerabilidade, quanto sua evolucdo na jurisprudéncia tém
gerado tensdao entre os direitos sociais e o limite orgamentario publico.
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Decisdes que obriguem o Poder Publico a implementar politicas publicas de
meio ambiente ou sociais tém repercussdao orcamentaria automatica. Politicas
publicas demandam gastos. Como 0s recursos publicos sao limitados e nem
sempre suficientes para prover a todos os cidadaos os direitos
constitucionalmente  garantidos, decisdes judiciais que  priorizem,
majoritariamente, um ou outro direito poderao repercutir negativamente na
tutela de outros direitos fundamentais da coletividade.

Diante deste quadro, criou-se a reserva do possivel, um limite fatico para a
exigibilidade judicial dos direitos, que é a sua vinculacdo estrita com a
capacidade economica do Estado (WANG, 2008, p. 540).

A teoria da reserva do possivel foi desenvolvida a partir de um julgamento do
Tribunal Constitucional alemao, decisao que ficou conhecida como “Numerus
clausus”. A demanda havia sido proposta por estudantes que nao haviam sido
admitidos em escolas de medicina, em razdo da politica de limitacao das vagas
em cursos de nivel superior que foi adotada pela Alemanha em 1960. Ao
decidir a questao, o Tribunal entendeu que a prestacao desejada pelos
estudantes esbarrava na reserva do possivel, ou seja, aquilo que o cidaddo
pode, racionalmente, esperar da sociedade (MANICA, 2008, p. 99). A reserva
do possivel, portanto, ndo guarda relacdo apenas com o Direito que é colocado
a apreciacao do Poder Judiciario e com a previsao orcamentaria para a sua
garantia, mas sim com a razoabilidade da pretensao, embora no Brasil a teoria
tenha o aspecto financeiro como maior balizador (MANICA, 2008, p. 100).

De acordo com a teoria, “a decisao por uma ou outra possibilidade deve ser
tomada mediante a ponderacao de bens e interesses em questdo, segundo
critérios de proporcionalidade (MANICA, 2008, p.16).” Esse raciocinio implica,
de um lado, “o reconhecimento da inexisténcia da supremacia de direitos
fundamentais em toda e qualquer situagao” (DANTAS, 2015) e, de outro; a
inexisténcia de uma superioridade absoluta do principio da competéncia
orcamentaria do legislativo e do executivo (discricionariedade) como débice a
efetivacdo de direitos fundamentais” (MANICA, 2008, p.15).

Em um estado democratico de direito, de regra, ha que se respeitar a
separacao dos poderes, a legalidade orcamentaria e a discricionariedade
administrativa motivada. Essa concepcao, contudo, n&o inviabiliza a
possibilidade de atuacdo jurisdicional mediante determinacao, no sentido de
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qgue seja prevista determinada despesa na lei orcamentaria do ano
subsequente. A possibilidade da intervencdo para definicGo de despesa
orcamentaria para o ano subsequente aparece com medida razoavel e possivel
para a reducao das vulnerabilidades e, consequentemente, na prevencao de
desastres. Essa seria uma alternativa para reverter os altos custos
emergenciais com recuperacdo, apos a ocorréncia de cada desastre no Brasil.
Prevenir e mitigar é infinitamente menos dispendioso do que responder
emergencialmente, recuperar e reconstruir.

Sabe-se, contudo, que a interseccao entre os objetivos e fundamentos da
republica federativa do Brasil e os gastos publicos é inegdvel. A gestao desta
realidade representa um exercicio de alta complexidade, que demanda boa
dose de razoabilidade. Os recursos publicos, que devem seguir um
planejamento e ter execucdo efetiva, ndo podem ser destinados a efetividade e
garantia de um Unico direito social. Ademais, a alegacao de respeito a
dignidade da pessoa humana nao pode virar um mantra para permitir o acesso
a recursos financeiros publicos. Nenhum estado suportarial Uma intervencdo
descompromissada na politica publica pode ser nefasta ndo apenas para os
cofres publicos, mas, principalmente, porque ndo assegura a solucdo dos
problemas coletivamente. Situacdao semelhante pode ser observada na saude
com demandas emergenciais, pontuais e individuais. A saude melhorou com a
reiterada concessao de medicamentos e tratamentos? Nao! A tutela de um
direito ndo pode ser sufocante a ponto de ndo permitir sua garantia no futuro.

Interessante reflexao sobre as dificuldades que circundam o tema dos direitos
fundamentais, seu financiamento e as politicas publicas é desenvolvida por
Nabais (2015, p. 20) para quem “a face oculta dos direitos fundamentais nos
revela os deveres fundamentais e o custo lato senso dos direitos”. Todos os
direitos fundamentais tém custos financeiros publicos. Assim, qualquer teoria
dos direitos fundamentais que “pretenda espelhar a realidade jus fundamental,
com um minimo de rigor, ndo pode prescindir tanto dos deveres, quanto dos
custos dos direitos. Por essa razao, “somente com a adequada ponderacao
entre deveres fundamentais e custos dos direitos poderemos viver em um
estado em que as ideias de liberdade e solidariedade nao se excluam, mas se
completem (NABAIS, 2015, p.21)".

Esta cautela é relevante para que os objetivos preconizados pela Constituicdo
ndo sejam entendidos apenas como direitos subjetivos contra o Estado, mas
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principalmente como uma estratégia coletiva para o alcance da justica social e
ambiental. Todavia, as limitagbes faticas e orcamentarias nao podem ser
postas como justificativa geral para a inércia na implementacao das politicas
publicas ambientais ou de prevencao a desastres previstas de forma clara na
Constituicao e normatizagao infraconstitucional. (CRUZ; BODNAR, 2012, p.
87).

Isso porque em tempos de mudanca climatica, é esperada a ampliagao da
vulnerabilidade socioambiental. Por essa razao, o Direito deve adaptar-se para
orientar condutas que garantam a efetivagao dos direitos fundamentais, dentro
da legalidade, mas de forma equilibrada ponto de vista orcamentario. O
processo de adaptacao climatica é altamente custoso e, por essa razao, requer
planejamento. As decisbes judiciais tém papel altamente relevante na
formacao e orientacao deste horizonte de futuro. Sendo a vulnerabilidade e a
injustica faces de uma mesma moeda, que comumente desencadeiam
desastres, cabe as decisOes judiciais priorizarem, de forma planejada e
razoavel, o desenvolvimento de metas com vistas a sua reducdo. Essa postura
deve estar orientada para a prioridade e valorizacdo de medidas mitigatorias e
preventivas, capazes de reforcar a resiliéncia das pessoas e cidades,
garantindo, assim, o direito constitucional e legal de protecao contra desastres.

4. CONCLUSAO

Um evento adverso, climatico, oriundo da atividade humana ou hibrido ganha
contornos de desastre, sobretudo, pelo grau de vulnerabilidade do local e
comunidade impactados. Nesse contexto, o Direito é tanto instrumento de
coibicao de vulnerabilidade, quanto de adaptagao, na medida em que tutela
direitos fundamentais e impde o cumprimento da legislagdo ambiental e
deveres de protecdo diante do risco de desastre. A comunicacao juridica
(decisao) orientadora de planejamento (ambiental, urbanistico, habitacional,
etc) que vise apresentar solucdes coletivas a questdo da vulnerabilidade é
chave neste processo. Medidas imediatistas, como a disponibilizacao de
milhdes a populacdes desalojadas mediante Decretos (apds o desastre) ou a
promulgacdao de atos normativos que garantam uma “mesada mensal”, tém
carater paliativo e eficacia individual. Além de nao resolverem o problema,
podem, se ndao forem muito bem administradas e fiscalizadas, induzir a mais
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vulnerabilidade, injustica e incentivar o moral hazard (desvio de conduta pela
consciéncia de estar assegurado).

O cumprimento da legislagao ambiental e de protecao e defesa civil, pelos
entes federados, fiscalizadores e a coletividade, € medida que, no médio e
longo prazo, resultara bons frutos. A consciéncia publica do poder de escolha
pelo voto é outra ferramenta de grande pressao politica no ambito de uma
democracia participativa. O debate sobre os desabrigados por uma inundacao
ganha folego da midia logo apds a chuva torrencial, mas desaparece na
mesma medida em que o sol surge e escoa a agua. Por qué? Em termos
politicos a resposta é intuitiva.

A responsabilidade pelo processo de reducdao da vulnerabilidade ¢é
compartilhada. E tempo de refletir mais a respeito das implicagdes politicas,
éticas e morais de uma sociedade que permite o crescimento “despercebido”
de uma "subclasse de desastres" (VERCHICK, p.25), principalmente em uma
nacao comprometida, constitucionalmente, com a liberdade e a democracia.

O problema da vulnerabilidade nao pode ser resolvido por um setor ou
instituicdo da sociedade isoladamente, ou em um determinado momento
especifico (no auge do desastre, por exemplo). Se a vulnerabilidade é um
processo construido socialmente, sua desconstrucao evoluira a partir de agoes
planejadas, que englobem um conjunto de decisbes dos setores publico,
privado e coletividade.

O descaso diante da vulnerabilidade tem o poder de perpetua-la. A
responsabilidade no processo de sua reversao é compartilhada. Ndao por outra
razdao o tema suscita complexas questdes éticas, de solidariedade coletiva e
intergeracional. A vulnerabilidade aumenta na medida em que é compreendida
apenas como um problema do outro ou do poder publico. Todavia, os
problemas enfrentados por comunidades vulneraveis diante de um evento
extremo sao reflexo das desigualdades e problemas ja existentes no periodo
de normalidade.

Conforme se pode observar, a vulnerabilidade é um fendomeno complexo,
resultante das internacdes de inuUmeros fatores, dentre eles, as prioridades
existentes na sociedade e nos governos. No ambito das acdes ligadas a defesa
civil, a prioridade de reducao das vulnerabilidades é uma imposicao legal, cujo
descumprimento implica em responsabilidade. Contudo, sua operacionalizagcdo

Atas de Saude Ambiental



151

precisa ser orcamentariamente escalonada e voltada para a coletividade. Do
contrario, estar-se-a a proteger o direito de alguns em detrimento dos direitos
de muitos. E nesse sentido que parece estar se orientado o raciocinio de boa
parte das decisdes no poder judiciario brasileiro, diante de lides que versam
sobre a conexao entre vulnerabilidade, desastre, direito fundamental (com
destaque para - moradia, ocupacdo de area de risco e pagamento de aluguel
social) e politica publica.

Embora a vulnerabilidade alimente o circulo vicioso do desastre, diante dela é
possivel refletir sobre o fato de que ao Direito nao cabe apenas decidir numa
perspectiva punitiva-reparatéria, mas de maneira preventiva e pré-ativamente
na gestao dos novos riscos da sociedade. O enfrentamento da vulnerabilidade,
seja pela normatizacao, ou pela decisao, impulsiona a evolugcao no Direito.

A erradicacdo da vulnerabilidade socioambiental é um servico de grande valor
ndo apenas a reducao da ocorréncia dos desastres, mas para a sociedade
como um todo. A forma com lidamos com a vulnerabilidade hoje, representa
muito do que almejamos para o futuro. Direita ou indiretamente, ainda que em
proporcoes distintas, todos seremos afetados por suas consequéncias.
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