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RESUMO

RODRIGUES, M. R. Gestéo de Risco de Desastres no Antropoceno: a Politica Nacional de
Protecéo e Defesa Civil a luz da teoria da metamorfose do mundo. 2022. 154 f. Tese
(Doutorado em Direito)- Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
2023.

Com a vigéncia da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNDEC), instituida a
partir da Lei n® 12.608/2012, evidencia-se uma evolucgdo na gestdo de risco de desastres em
ambito nacional. A partir de entdo, constata-se uma mudanca de paradigma no tratamento dos
desastres socioambientais, com énfase dada ao aspecto protetivo, em um contexto no qual se
atuava majoritariamente sob o viés reativo. No entanto, importa entender que o mundo esta a
se metamorfosear: ndo se trata de mera mudanca social, ou seja, enquadramento no qual se
situa o aspecto evolutivo. A conjuntura historica hodierna, qual seja, de transi¢do da segunda
para a terceira década do século XXI, expde suas especificidades, as quais igualmente nos
direcionam & necessidade de se repensar a racionalidade sociojuridica, sobretudo a de cunho
ambiental. A partir do pressuposto teorico idealizado pelo socidlogo Ulrich Beck, o presente
trabalho busca compreender a PNPDEC a luz da metamorfose do mundo, e sob a perspectiva
de uma pesquisa juridica critica, relacionando-se com outros campos do saber. A era das
complexidades e dos riscos globais escancaram a metamorfose do mundo, o que obriga a
reconsideracdo dos modos de ser das instituices politicas, juridicas e econémicas, haja vista a
faléncia das estruturas sociais postas. Muito embora existam fissuras na normativa nacional
de gestdo de risco de desastres, identifica-se que, mesmo ap6s uma década de vigéncia, e
frente ao cenario de crise climatica global, o gerenciamento de riscos no contexto brasileiro e
a governanca do clima nas cidades ndao foram capazes de transladar o enquadramento da
mudanca social para a metamorfose do mundo.

Palavras-chave: Antropoceno. Metamorfose do Mundo. Gestéo de Risco de Desastres.

Defesa Civil. Crise Climética.



ABSTRACT

RODRIGUES, M. R. Disasters Risk Management in the Anthropocene: the National
Protection and Civil Defense Policy in light of the world metamorphosis theory. 2022. 154 f.
Tese (Doutorado em Direito)- Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, 2023.

Under the National Protection and Civil Defense Policy (PNDEC in Portuguese),
established by the Law No. 12,608/2012, a disasters risk management evolution is
emphasized at a national level. From then on, it is observed a paradigm shift in the treatment
of socioenvironmental disasters, emphasizing the protective issue, in a context which was
mostly performed under the reactive slant. However, it is important to understand that the
world is in constant metamorphosis, it is not a simple social change, framework in which the
evolutionary aspect is located. The contemporary historic juncture, which is, transitional from
the second to the third decade of the XXI Century, exposes its specificities, which, equally
direct to the necessity of rethink the social-legal rationality indicated, especially the
environment-related one. On a theoretical assumption idealized by the sociologist Ulrich
Beck, the present thesis searches to comprehend the PNPDEC in the light of the world
metamorphosis. Thus, the thesis should be seen under the view of a critical legal perspective,
relating it to other areas of knowledge. The complexity and global risks era opens the world
metamorphosis, which forces the reconsideration of the ways of life in the world of the
political, legal and economical institutions, due to the current social structures failure. Even
though there are fissures on the national disasters risk management regulation, it is identified
that, even after a decade on validity, and in the face of a global climate crisis, the disasters
risk management in the Brazilian scenario and the climate administration in the cities were
unable to translate the social change framework to the world metamosphosis.

Keywords: Anthropocene. World Metamorphosis. Disasters Risk Management. Civil
Defense.
Climate Crisis.
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INTRODUCAO

Uma das tematicas mais expressivas no século XXI refere-se aos desastres
socioambientais, cujos efeitos, na maioria das vezes, catastroficos, resultam do contexto de
eventos extremos cada vez mais frequentes. Segundo dados disponiveis na segunda edi¢do do
Atlas Brasileiro de Desastres Naturais’ ha o indicativo de crescimento de 40% nos
apontamentos de incidentes desastrosos no periodo de 2002 até 2012. Além disso, a
perspectiva (segundo as pesquisas do IPCC?), é de que o cenario de catastrofes que se
esperava para o ano de 2050 muito provavelmente sera atingido ja nas préximas duas décadas.

Por sua vez, a interferéncia humana nos recursos naturais tem sido tdo intensa, que
chegou a moldar as caracteristicas biogeoldgicas do planeta, o que fez o Antropoceno ser
considerado como nova era geologica da Terra. Os riscos e 0s desastres tém igualmente
moldado a sociedade, conduzindo-a para um novo caminho, que convulsiona a racionalidade
vigente, e que suscita a reflexdo de novos paradigmas.

Na ultima década, a gestdo de risco de desastres no cenario nacional foi objeto de
progresso com a implementacédo da Lei n°® 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Isso porque se evidenciou o aspecto da protecdo e da
prevencdo, antes negligenciados nesta agenda, que atuava majoritariamente nas acOes de
resposta. Além disso, a referida norma promoveu didlogos importantes com outras
legislagOes, com destaque para o Estatuto da Cidade.

No entanto, ao se considerar que a humanidade provocou uma mudanga de paradigma
sem precedentes que, por sua vez, conduz a uma nova racionalidade das formas de ver e estar
no mundo, bem como nas formas de fazer politica, cumpre-nos indagar como a gestdo de
risco de desastres, notadamente a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, tem atuado
frente a esse contexto?

N&o €é simples a contraposicao entre crise e normalidade. Mas, quando a crise orienta
a tornar-se permanente, ha em certo sentido, a normalidade da excecdo. O atual cenario, no
qual as crises passam a assinalar a condicdo de um novo normal na sociedade, implica a
necessidade de uma reflexdo profunda que seja direcionada a uma nova racionalidade. Em tal

contexto, o estudo sobre a realidade do desafio climatico, que se acentua no decorrer do

'Disponivel em: < https://www.ceped.ufsc.br/wp-content/uploads/2012/01/ AMAZONAS_mioloWEB.pdf>.
? Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2019/07/SPM-Portuguese-version.pdf>.
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século XXI, requer bases e fundamentacGes tedricas que conduzam a uma mudanca de
paradigma.

Sob esta perspectiva, a presente pesquisa tem como pilar tedrico o ideédrio concebido
pelo sociélogo alemdo Ulrich Beck, segundo o qual as alteracBes climaticas transformam
radicalmente o mundo, a ponto de metamorfosea-lo, mudangas essas que nos conduzem a
reconsideracdo dos modos de ser das instituicdes politicas, juridicas e econémicas, haja vista a
convulsdo das estruturas sociais postas.

Nessa senda, a presente pesquisa, de cunho exploratorio, tem como objetivo geral
compreender a dindmica da metamorfose do mundo, a partir da analise da normativa
instituida em 2012, com a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Ademais, conforme ja
mencionado, a tese coloca-se sob a perspectiva de uma pesquisa juridica critica, relacionando-
se com outros campos do saber.

Tendo-se em vista a teoria da metamorfose do mundo (BECK, 2017), considera-se a
hipotese de que a governanca climética nas cidades ndo tem avancado no sentido de que a
resiliéncia urbana seja considerada uma dimensdo do direito a cidade no Antropoceno. 1sso
porque as instituicOes ainda trabalham no quadro de referéncia da mudanca social, e ndo da
metamorfose do mundo.

Desta feita, a tese esta estruturada em quatro capitulos. O primeiro dispde acerca do
debate do estado de coisas das crises e desastres. A esse respeito, a categoria do Antropoceno
é mobilizada a fim de explicitar que a acdo humana é a variavel primordial das
transformacgdes do seu proprio habitat. Nesse sentido, as mudangas sentidas no sistema
climatico global sdo consideradas o agente revelador de uma mudanca paradigmatica.

O segundo capitulo aborda a racionalidade sociojuridica ambiental. Defende que a
razdo vigente do Direito Ambiental em seu aspecto classico, assim como a da agenda
internacional ambiental e climética, na forma como foram construidas, ndo sdo suficientes
para lidar com o contexto inexoravel de eventos extremos que se irrompe. E assim, aponta um
caminho em potencial que dé conta de compreender as transformacdes hodiernas.

Tal caminho passa pelas cidades, notadamente na conversdo entre as agendas urbana e
climatica. Nesse sentido, o expediente do capitulo 3 envolve a dimensdo urbanistica, cuja
racionalidade dominante é marcada por limitacdes. Isso porque a funcao social, o eixo central
da dimensdo urbanistica, ndo conseguiu se desvencilhar da matriz civilista. Adicionalmente,
novas e urgentes demandas precisam ser articuladas a questdo urbana, como os efeitos das

mudancas do clima nas cidades.
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Sob este enfoque, a pesquisa propde-se a mirar a referida dinamica por meio da analise
da PNPDEC, Lei n° 12.608/2012. Desse modo, ao longo do capitulo 4, considerando a
perspectiva tedrica de Ulrich Beck, no qual ha uma mudanca profunda nas instituicdes, a
ponto de configurar a metamorfose sem precedentes do mundo, visa evidenciar as fissuras em
prol da criacdo de uma nova razao juridica.

Cumpre salientar que a proposta inicial da tese compreendia um componente de viés
empirico. A principio, foram selecionadas as municipalidades mais afetadas por desastres
socioambientais nos municipios mineiros e fluminenses pds-vigéncia da PNPDEC, quando se
instituiu um banco de dados informatizado acerca do tema (S2ID). E a partir do S2ID
buscaria-se compreender como operam 0s regimes juridicos especiais em matéria de
desastres, notadamente por meio dos decretos de situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica no lapso temporal de 2013 a 2020.

Com a catalogacdo pelo S2ID tornou-se possivel identificar, via banco de dados
informatizado, os municipios que tiveram regimes juridicos especiais por causa de crises
agudas, diante do que se fez necessario que o poder politico instituisse situacdo de emergéncia
e/ou estado de calamidade publica. Desse modo, o projeto preliminar visava analisar o
protagonismo das municipalidades entdo selecionadas no que tange a gestdo de risco de
desastres e a resiliéncia climatica.

No entanto, surgiram alguns reveses: além da pandemia da Covid 19, que
inevitavalemente provocou o isolamento social, esbarrou-se com a dificuldade de
comunicagdo com a Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil, e com algumas
Secretarias Municipais de Protecdo e Defesa Civil levando-nos a necessidade de ajuste da
nossa proposta de estudo, que se concentrou, em maior medida, na pesquisa bibliografica.
Além disso, seu contetldo tem um proposito exploratdrio, uma vez que visa compreender mais
aspectos sobre a gestdo de risco de desastres no contexto da crise climatica no Antropoceno.
Dessa feita, utiliza a lente tedrica da Sociologia, notadamente pela teoria da metamorfose do
mundo, de BECK (2017), para observar um fenémeno juridico/legislativo, que se refere a
instituicdo da Lei n® 12.608/2012, bem como seu avan¢o ao longo de uma década de vigéncia.
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1 ESTADO DE COISAS DAS CRISES E DESASTRES

1.1 O Antropoceno

A ciéncia do clima® evidenciou ser inequivoco o fato de que a acdo humana é
protagonista das significativas alteragdes do sistema climatico planetario, sobretudo a partir
da Revolucdo Industrial. As disfungdes causadas pela atividade antropica sdo perigosas e
generalizadas; todavia, as mudangas do clima afetam pessoas e ecossistemas de maneiras
distintas.

Em um primeiro momento pode parecer ndao haver muito sentido em movimentar
conceitos geologicos numa pesquisa com escopo juridico. No entanto, ndo se trata pura e
simplesmente de definir uma nova era geoldgica, mas sim apresentar os desdobramentos
naturais e sociais que surgirdo a partir disso.

Estima-se que a Terra tenha 4,5 bilhdes de anos (USP, 2020), sendo entdo necessarias
escalas de tempo geoldgico que permitam compreender melhor o seu desenvolvimento ao
longo do tempo. Evidente que o planeta surgiu muito antes que a humanidade. Mas a despeito
da relativamente recente existéncia do homo sapiens, quando esta é comparado a
Terra,constata-se que a sua interferéncia antropogénica tem sido t&o significativa que inspirou
a definicdo de uma nova era biogeologica.

Sob uma perspectiva geoldgica sucinta, pode-se dizer que sdo quatro as eras
geoldgicas: pré-cambriana, paleozoica, mesozoica e cenozoica-. Sdo escalas de tempo que
representam as grandes divisdes do tempo geoldgico do planeta, e que se dividem em escalas
menores, 0s periodos, ao passo que estes se subdividem em épocas.

A era cenozoica, a presente, comporta dois periodos: o terciario e o quaternario. O

periodo quaternario compreende a época do pleistoceno e do holoceno.

A era cenozoica teve inicio hd 65 milhGes de anos e se divide entre os periodos
tercidrio e quaternario, sendo este Ultimo periodo o que vivemos atualmente. O
cenozoico é caracterizado pela configuragdo da crosta como hoje conhecemos, tanto
no que diz respeito a organizacdo e forma dos continentes quanto a sua
geomorfologia, com a formacdo das grandes cadeias montanhosas ou dobramentos
modernos, como as cordilheiras do Himalaia, dos Andes e os Alpes. E marcada
também pela ocorréncia das Gltimas glaciacdes de que se tem registro. A vida no
planeta ganhou novos representantes com o desenvolvimento de novas espécies de
aves, primatas e mamiferos. O Quaternario, periodo que comecou 1,8 milhGes de

¥ Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Disponivel em:
<https://www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-working-group-ii/>. Acesso em: 09 de margo de 2022.
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anos atras, € importante porque foi nele que surgiu a vida humana (homo sapiens),
que foi gradativamente interagindo com o espaco natural e modificando-o conforme
as suas necessidades, chegando ao estagio presente. (GUITARRARA, 2021, s/p).

O desenvolvimento econdmico e social da humanidade ocorreu no holoceno,
sobretudo devido a estabilidade climética da respectiva época geoldgica. Em linhas gerais,
atividades agricolas foram expandidas, animais foram domesticados, cidades foram
construidas, bem como a humanidade consolidou um aparato industrial no qual a producéo e
consumo de bens e servigos sdo resultados de um crescimento sem precedentes. “Em 250
anos, a economia global cresceu 135 vezes, a populacdo mundial cresceu 9,2 vezes e a renda
per capita cresceu 15 vezes. Este crescimento demoeconémico foi maior do que o de todo o
periodo dos 200 mil anos anteriores, desde o surgimento do homo sapiens”. (ALVES, 2020).

Todavia, se de um lado o crescimento demografico se mostrou vertiginoso, por outro,
0 meio ambiente ndo passou ileso nesse processo. Foi a custa da extrapolacdo dos recursos
naturais existentes na Terra que se deu o crescimento da economia, da populacdo e da renda.
Nesse sentido, o conjunto de atividades antrépicas e suas interferéncias a biota ultrapassaram
a capacidade natural do planeta de gerar recursos: as constantes interferéncias ao sistema
ecoldgico ndo mantiveram o seu equilibrio organico.

Foi diante desse estado de coisas, qual seja a crise planetaria, que o quimico
neerlandés Paul Crutzen, laureado com o prémio Nobel de Quimica (1995), contribuiu para a
disseminacdo da expressao Antropoceno. Assim, com o fito de determinar o tempo geoldgico
da dominacdo humana sobre o planeta, referido vocabulo traz em seu cerne a ideia de que a
interferéncia humana na Terra tem sido tdo expressiva que tem deformado, por assim dizer, as
suas caracteristicas geoldgicas.

N&o obstante a rapida popularizacdo do termo tanto nas ciéncias duras, quanto nas
ciéncias humanas, a confirmacdo empirica de que o Antropoceno é a nova época geoldgica a
suceder o Holoceno, ainda estd para ser oficializada, dependendo, portanto, do Comité
Executivo da Unido Internacional de Ciéncias Geoldgicas (UIGS). Portanto, tanto o estudo
como a denominacéo refletem os impactos causados pela espécie humana na escala planetaria.
H& perigo de grandes desastres, incluindo a possivel 62 extingdo em massa.

A emergéncia climatica no Antropoceno requer novos paradigmas nas mais variadas
areas do conhecimento: sdo desafios que permeiam tanto as ciéncias da natureza quanto as
sociais, inclusive o campo juridico. A relacdo entre as origens e as consequéncias das
alteragdes climaticas demanda uma articulagdo entre todas as areas do conhecimento, sem

excecao.
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No caso das mudancas climaticas, a dificuldade para o pensamento vem, porque elas
dinamitam um pilar — ou antes, um habito — das ciéncias modernas: a especializa¢do
disciplinar. Isso nao significa que essa compartimentalizacdo cientifica deva
desaparecer, o que seria impossivel, dado o grau de complexidade a que o
conhecimento chegou. Mas as divisérias com as quais 0s cientistas se acostumaram a
trabalhar estdo derretendo, assim como os icebergs. Isso exige ampliar o escopo
tedrico, desenvolver uma linguagem comum e, principalmente, exige a interacdo de
dois campos que viraram as costas um para 0 outro: as ciéncias da natureza e as
humanidades. (VIANA, 2019, p.3)

A partir da consideracdo da interdependéncia, a justica deve ser aplicada igualmente
nas relagdes entre seres humanos com outros seres, animais, vegetais, incluindo, de maneira
mais ampla, os ecossistemas. Por causa dos desafios que emergem no Antropoceno, 0s quais,
em maior medida, refletem um impasse civilizacional de escala planetaria, é que reaparecem
novas discussdes em torno da construcdo de justica. Desta feita, percebe-se a busca por uma

teoria da justica ecoldgica, que resgata discussées acerca da criminalizacdo do ecocidio®.

Portanto, percebe-se que a chegada do Antropoceno desafia 0 mundo juridico e
exige uma mudanga na abordagem do relacionamento com a natureza. A
manutencdo dos limites planetarios assegura a prdpria seguranca e a garantia da
seguranca da vida — em todas as suas formas — no planeta Terra. Nesse panorama, a
justica ecoldgica desponta como referéncia na busca da separacdo das injusticas
ligadas aos aspectos sociais, ambientais e ecoldgicos. (DARQS, 2020, p. 81).

Para além de uma teoria da justica ecoldgica, o desafio que irrompe no Antropoceno
requer um novo caminho que conduza ao progresso, e que considere a articulagcdo da biosfera
terrestre e do desenvolvimento e crescimento econdmico de maneira respeitosa. A matriz
desenvolvimentista hegeménica é altamente emissora de GEE e acaba com 0S recursos
naturais. Essa equacdo ndo amplia as oportunidades para os menos favorecidos: pelo
contrario, as esgota.

Nessa senda, para que a ideia de desenvolvimento sustentavel ndo seja um oximoro, o
30° Relatorio de Desenvolvimento Humano do Programa das Nagbes Unidas para
Desenvolvimento (PNUD), cujo titulo é A prdxima fronteira: desenvolvimento humano e
Antropoceno, traz a ideia de que é imperioso encontrar uma nova métrica para o calculo do
indice de desenvolvimento humano (IDH) que inclua as pressdes planetarias. Assim sendo, o

IDHp traria para a equacdo um ajuste que se embasa na média de emissdes de didxido de

* Em linhas gerais o ecocidio trata de tipificagdo penal a ser incluida na lista de crimes internacionais sujeitos a
Jurisdicdo do Tribunal Penal Internacional. Desse modo, inspirado pelo conceito de genocidio, um ato ilicito ou
arbitrério, perpetrado com consciéncia, que cause danos graves, intensos, duradouros e generalizados ao meio
ambiente configura crime de ecocidio.
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carbono per capita e a pegada material per capita. Por pegada material entende-se recursos

extraidos (combustiveis fosseis, biomassa, minérios metalicos e ndo metalicos).

Inevitavelmente, paises “mais desenvolvidos” se excedem nas emissoes de carbono
e na extracdo de materiais, como se V& nas duas primeiras colunas da tabela.
Consequentemente, o Antropoceno exige a renovagdo do IDH, em versdo agora
acompanhado da letra ‘p’: 0 IDHp. Este novo indice encurta bastante a distancia
entre os extremos: grupo de paises com desenvolvimento considerado “altissimo” e
“baixo”, como mostram as outras duas colunas da tabela. De 0,385 (0,898 — 0,513),

Tabela 1 Nova métrica do Desenvolvimento. IDH ajustado por
pressdes planetarias

para 0,252 (0,760 — 0,508). Um hiato de 34% menor, se a métrica mais adequada ao
Antropoceno substituir a mais tradicional, adotada nos Gltimos 30 anos. (VEIGA,

2020
Grupos Emissoes de CO2 | “Pegada material”
tradicionais per capita per capita IDH IDHp
do Pnud
(por DH) (toneladas) (toneladas)
Altissimo 10,4 24,2 0,898 0,760
Alto 5,1 15;2 0,753 0,688
Médio 1,6 4,0 0,631 0,615
Baixo 0,3 2;2 0,513 0,508

DH = Desenvolvimento humano // cf. Tabela A7.1, pagina 244.

Fonte: VEIGA, 2020.

Com efeito, se a causa dos desafios que se apresentam no Antropoceno é complexa,
por certo que as respostas para fazer frente ao colapso da civilizacdo igualmente o sdo. Nao
existe uma resposta simples e pronta. Até porque, se 0 que estd provocando a derrocada
civilizatoria pelos impactos planetérios, contraditoriamente, se reflete no modelo hegemdnico
pelo qual a humanidade se desenvolveu e sabe viver - explorando recursos naturais,
intensificando o processo econdmico por tras da incessante producdo e consumo de bens e
servigos — é preciso chegar a um denominador comum que tanto evite o colapso quanto
permita a manutencdo do pacto social.

A esse respeito, o economista José Eli da Veiga (2019), inspirado pela pesquisadora
britdnica Kate Raworth (2019), defende a ideia de um novo paradigma para a exploracdo da

atividade econdmica. Esta nova matriz passaria por limites superiores e inferiores.
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Os limites superiores representam um possivel teto ecoldgico, por assim dizer, e se
reflete nas questbes que envolvem acidificagdo de oceanos, erosdo da biodiversidade,
aquecimento global e, em maior medida, nas alteracfes climaticas, ao passo que o0s limites
inferiores repercutem nos ambitos da educacdo, salde, alimentacdo, ou seja, no pacto e na
fundacdo social na totalidade. A problematica, contudo, estd voltada para a definicdo de
reorganizar a sociedade com base na equacéo entre estas duas orientacoes.

Considerando-se que a acdo humana é a principal variavel de alteracdo do seu proprio
habitat, a ponto de gerar um novo conceito de era geoldgica, faz-se necessario estabelecer

critérios de justica para essa nova dindmica de transformagé&o.

1.2 Da sociedade de risco a metamorfose do mundo

Os desastres socioambientais que ja acontecem em alguns pontos do globo indicam
que 0s prognosticos das pesquisas climaticas estdo sim, com todas as suas potencialidades
catastroficas, se consolidando. Adicionalmente, pontos de nao retorno estdo sendo atingidos e,
a despeito da consolidacdo da governanca climatica internacional efetivada hd décadas, a
atividade antrépica tem sido t&o incisiva que tem transfigurado a homeostase do planeta, fato
que, em termos geoldgicos, significa que ja transitamos do Holoceno para o Antropoceno.

No Antropoceno evidencia-se uma série de acontecimentos assim COmo Processos
inesperados, 0s quais, num primeiro instante, sucedem-se de forma desatenta e desacautelada
por parte dos estudiosos, além de despojados de hipoteses explicativas, corroborando para a
ideia de ndo compreensdo do mundo. Além das alteragdes climaticas, a queda do muro de
Berlin, o ataque terrorista de 11 de setembro, o desastre nuclear de Fukushima, crises
financeiras e europeias, assim como a vigilancia totalitaria através da comunicacdo digital
denunciada por Edward Snowden sdo eventos perturbadores, tidos antes como inconcebiveis,
mas que efetivamente ocorreram, sendo hoje, portanto, reais.

Tais acontecimentos impensaveis, mas possiveis, que se desenrolaram em tempo real
(j& que foram transmitidos pelos meios de comunicacdo global), confirmam que estamos
constantemente a mercé do imprevisivel e inesperado, algo que TALEB (2019) denomina
fendbmeno do cisne negro. Segundo o referido analista de riscos libano-americano,
convenientemente nossas atengdes sdo detidas ao que ja sabemos e conhecemos: ignoramos 0

raro simplesmente por supor sua inexequibilidade.
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A tendéncia é por categorizar e simplificar quaisquer acontecimentos. Contudo,
grandes, complexos e disruptivos eventos transformam a sociedade. E, embora a humanidade
tenha se tornado vulnerdvel a uma epistemologia compartimentada, ndo sabemos lidar ou
explicar acontecimentos inesperados, imprevisiveis, e considerados como “loucos”. Sdo a
essas ocorréncias, tachadas de insanas, que o autor chama de cisnes negros”.

Desse modo, um acontecimento cisne negro apresenta trés caracteristicas, em cuja
triade de idiossincrasias a improbabilidade € marcante. Assim, primeiramente tem-se a
incidéncia no plano real de um fato ndo previsivel e surpreendente. Segundo, seus resultados e
consequéncias sdo impactantes no ambiente. E, em terceiro, esta a tentativa de deslindar o
referido episodio, a fim de torna-lo mais justificavel e explicavel, e menos aleatério e
inesperado.

De fato, a crise climatica e todos os seus efeitos sdo acontecimentos disruptivos, que
prevalecem, nos termos de BECK (2017), para além dos dominios da politica e da
democracia. E nesse sentido que, frente & incapacidade da explicacdo de certas ocorréncias,
que aparentam a convulsdo das instituicdes e do mundo pelas teorias tradicionais das Ciéncias
Sociais, que 0 mundo experimenta uma metamorfose.

A sociedade de risco -que trata dos efeitos secundarios negativos dos bens- diante da
globalizacdo, modernizacdo técnica e econdmica, consagrou, nos termos de BECK (2017),
uma “irresponsabilidade global institucionalizada”, que corrobora para a ideia de colapso das
instituicGes. No campo das Ciéncias Sociais, ndo existem teorias que se adequem a nova
realidade. Isso porque as teorias socioldgicas classicas teorizam a evolugdo, revolugdo ou
transformacdo: e em todos estes casos, as mudangas ndo alcangam os pilares. “A mudanga
implica que algumas coisas mudam, mas outras ficam iguais- o capitalismo muda, mas alguns
dos seus aspectos continuam a ser como sempre foram.” (BECK, 2017, p. 15).

Uma vez que 0s acontecimentos que estdo a se desenrolar-se sdo tdo significativos,
pode-se dizer que ndo se resumem a simples mudangas, mas sim de uma metamorfose,
sobretudo porque 0s conceitos basicos e as certezas ndo mais se sustentam: provocam um
choque na existéncia da humanidade e na sua compreensdo do mundo. “A metamorfose
implica uma transformacdo muito mais radical, na qual as velhas certezas da sociedade
moderna desaparecem, e algo de novo emerge.” (BECK, 2017, p. 16).

® Em referéncia a espécie animal que era considerada inexistente até que, de modo ocasional e surpreendente, foi
vista pela primeira vez em meados do Séc. XVII na Austrélia.
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1.2.1 Mudancas Climéticas como agente revelador da metamorfose do mundo

Desde a revolucdo industrial, com intensificacdo no pds-guerra, a conduta
antropogénica e 0 modo dominante que caracterizou as praticas econdémicas é o fator que,
comprovadamente, desestabiliza o equilibrio ecoldgico planetario. A classica dualidade entre
sociedade e natureza, urbano e rural, campo e cidade, ciéncias naturais e ciéncias sociais,
(decorrente da compartimentagdo e segmentacdo que tipicamente instruiu as concepcdes de
principios, substancias e realidades opostas), de certa forma também contribui para este
estado de coisas das crises e desastres.

Todavia, a crise climatica rompe com esta esséncia bipartite, uma vez que, na era das
crises, 0 impossivel emerge subita e extraordinariamente, tornando-se veridico. Desta forma,
as alteracOes climaticas alteram de modo profundo as concepcbes politicas, territoriais e
juridicas hegemaénicas, atuando, nesse sentido, como agentes reveladores da metamorfose do
mundo. (BECK, 2017). Neste contexto, tem-se o fim da disting&o entre natureza e sociedade.
A humanidade é interdependente da natureza; portanto, a natureza ndo pode ser compreendida
fora da sociedade, assim como a sociedade ndo pode ser compreendida fora da natureza.

Cumpre salientar que a teoria da metamorfose do mundo ndo entende que a
metamorfose, ou seja, alteragbes profundas, fincadas nas bases sociais e institucionais,
ocorrem isoladamente. Na verdade, a metamorfose do mundo e a mudanca social sucedem-se
simultaneamente.

Ocorre que, para as questfes de mudancas na sociedade, 0s pressupostos sociologicos
dispbem de explicacdes: pode tratar-se de evolucdo, revolugdo ou transformagdo. De modo
que, em todas essas possibilidades, a mudanca social ndo é inexoravel e ndo afeta as estruturas
que sustentam as instituicbes de modo geral.

De outro lado, as mesmas teorizagdes que explicam evolucdo, revolucdo e
transformacdo ndo ddo conta de esclarecer uma série de eventos sem precedentes. Inclusive
tem-se evidenciado o constante uso da ferramenta aspas para elucidar circunstancias que

constituem novos paradigmas.

Neste livro, formulo a hipdtese de que a principal fonte do pessimismo climatico
reside numa incapacidade generalizada, e/ou na falta de vontade, de repensar
questdes fundamentais de ordem social e politica na era dos riscos globais. Para
contrariar estas incapacidades, a teorizacdo e investigacdo cosmopolita que
promulgo depende do reconhecimento de que as alteragfes climaticas mudam a
sociedade de maneira fundamentais, dando origem a novas forma de poder, de
desigualdade e de inseguranca, bem como novas formas de cooperacéo, certezas e
solidariedade entre fronteiras. Trés fatos ilustram esta interpretacéo.

Em primeiro lugar, 0 aumento dos niveis do mar cria mudancas nas paisagens da
desigualdade- desenhando novos mapas do mundo, cujas principais linhas ndo séo as
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fronteiras entre Estados-nagéo e as classes sociais, mas elevagdes acima do nivel do
mar ou rios. Trata-se de uma maneira totalmente diferente de conceptualizar o
mundo e as novas hip6teses de sobrevivéncia nesse mundo (Capitulo 4).

Em segundo, as alteragdes climéticas produzem um sentido bésico de violagdo ética
e existencial, que cria novas formas, leis, mercados, tecnologias, compreensées da
nacdo e do Estado, formas urbanas e cooperacg@es internacionais.

Em terceiro lugar, a viragem Cosmopolita 2.0 ocorre ndo no pensamento sobre o
mundo e no desvanecimento das doutrinas nacionais, mas sobretudo e desde logo na
realidade das praticas e atividades quotidianas. O reconhecimento de que nenhum
Estado-nacdo pode lidar sozinho com o risco global das alteracBes climaticas
tornou-se o senso comum. Daqui decorre o reconhecimento do fato de o principio da
soberania nacional, independéncia e autonomia, e de a “Declaragio de
Independéncia” ter de se metamorfosear na “Declaragio de Interdependéncia” ou
coopera ou morre! (BECK, 2017, p.54 e 55).

No caso da questdo climatica, a problematizacdo da crise concentra-se, em maior
medida, no possivel combate dos efeitos, na maioria adversos, das alteracfes do clima em
escala planetaria. Basicamente congrega tematicas de mitigacdo e adaptacdo. De fato,
compreender a metamorfose do mundo significa problematizar a crise para além da
tradicional indagacdo: o que se pode fazer contra as alteragdes do clima? Assim, novos
dilemas podem surgir, como: O que as alteracfes climaticas fazem com a humanidade e de
que maneira remodelam a sociedade e a politica?

E ¢ especificamente na tentativa de resposta a ultima questdo que Beck (2017) acabou
por concluir que 0 mundo esta em metamorfose. Isso porque com a crise climatica ndo se esta
frente a uma agitacdo politica ou mudanca de regime politico, pelo que ndo se adequa ao
objeto da revolugéo social. Ademais, os efeitos socioambientais da crise sdo demasiadamente
disruptivos, e ndo seguem a légica de um principio basilar antecedente que se desenvolve,
pelo que, entdo, ndo se adequa ao conceito de evolucdo. Igualmente, ndo se esta diante de uma
mera reproducdo social do status quo.

De fato, a humanidade estd frente a uma paralisia epistemolégica no que concerne a
necessidade de repensar questes fundamentais de ordem social, politica e territorial que ndo
se harmonizam com os arcaboucos tedricos disponiveis, posto que as alteracdes do clima
mudam drasticamente os pilares da sociedade e criam distintas categorias de desigualdade e
inseguranca. S&o, portanto, agentes da metamorfose do mundo.

Neste interim, o risco climéatico, bem como todos o0s seus desdobramentos, apontam o
caminho para a compreensdo dos episodios cisnes negros, 0s quais surpreendem toda a
humanidade e alcangcam uma mudanca de ordem brusca nos pilares da sociedade, que é a
metamorfose do mundo. No Antropoceno, a humanidade estd na transicdo da sociedade de

risco para a metamorfose do mundo. (BECK, 2017).
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Na sociedade de risco a atencdo se concentra nos efeitos secundarios negativos dos
bens: sdo as externalidades negativas produzidas, invisivelmente, pelo processo de
modernizacdo complexo, as quais esgueiram-se do manejo e autoridade das instituices
sociais postas. (BECK, 2011), ao passo que, na metamorfose do mundo, a incompeténcia da
politica existente, em ambito nacional e internacional, revela necessidade de uma politica em
grande escala para o planeta em risco.

Assim, compreender a metamorfose do mundo requer atencdo aos efeitos secundarios
dos males: ela ndo necessariamente significa o fim do mundo, mas a cessagdo do mundo tal
qual o conhecemos. Afinal, a lagarta, no linde de seu casulo, ndo tem a percep¢éo de que se
esta metamorfoseando.

No caso da metamorfose do mundo, mais especificamente, da mudanca climatica
como operadora da metamorfose, Beck (2017) ndo é determinista:tal transformacdo nao
anuncia otimismo ou pessimismo para o rumo da historia da humanidade. Trata-se de uma
questdo em aberto. De todo modo, o autor alemao deixa destampada a possibilidade de que o
estado de coisas das crises e desastres conduza a um catastrofismo emancipatorio.

Adicionalmente, a metamorfose é descritiva e ndo normativa. Isso porque nao se
adapta a uma mudanca programatica através do lema do neoliberalismo, do fascismo,
socialismo ou do feminismo. N&o se trata de uma mudanga radical deliberada, é algo que
acontece. A crise climatica, como consequéncia da atividade antropica, esgueira-se pela porta
traseira dos efeitos secundarios dos bens. (BECK, 2017). Sdo as externalidades produzidas
pela engenharia quimica, energia nuclear, extracdo de combustiveis fosseis e afins.

De igual modo, ndo ha que se falar da metamorfose como ocorréncia homogénea em
todos os locais. Ao revés, assume forma e oportunidades diversas. A mudanga do clima,
agente da metamorfose do mundo, ndo ocorre uniformemente em todas as localidades, e, isso
da origem a um modelo complexo de interaces. Se de um lado, o degelo dos glaciares traz a
possibilidade de extin¢do da espécie de ursos polares e aumenta o volume do nivel do mar, de
outro, cria possibilidades para agricultura e exploracédo petrolifera, ja que ha uma significativa
reserva de petrdleo que até entdo se encontra intocada pelo gelo.

De acordo com Beck (2011e 2017), a metafora da metamorfose, para explicar as
mudancas radicais € sem precedentes que se desenrolam no mundo e na humanidade,
apresenta trés dimensdes: a categorica, a institucional e a normativa politica.

A metamorfose categorica consiste na metamorfose de ver o mundo, melhor dizendo,
de enxergar as categorias existentes no mundo. O horizonte das Ciéncias Sociais aplicadas é

limitado ao presente e as categorias que perpetuam o presente, e, desse modo, conduzem a
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modelos indiferentes ao tempo. Com efeito, os riscos globais remodelam os conceitos mais
triviais da Sociologia e rompem com os tradicionais paradigmas norte e sul; ocidente e resto

do mundo, dentre outros.

No que diz respeito a sociologia contemporanea, temos que dizer que as teorias
convencionais da sociologia, mas provavelmente também da ciéncia politica, e as
estratégias de investigacdo baseadas nessas teorias ndo conseguem registrar nem
reconhecer 0 regresso da histéria social. Isso porque as grandes teorias de um
Foucault, de um Bourdieu ou de um Luhmann, bem como as teorias da escolha
racional, apesar de todas as suas diferencas, tém uma coisa em comum: concentram-
se na reproducéo e ndo na transformacdo, e muito menos na metamorfose, dos
sistemas sociais e politicos.

No entanto, para perceber estas transformacdes, € necessario romper
fundamentalmente com a metafisica dominante da reproducdo social, que mostra
sempre a reemergéncia circular dos mesmos padrfes basicos e dualismos da
modernidade. Tal rutura, porém, que reconhece a reeemergéncia da historicidade,
representa uma ameaca epistemoldgica e politica, enquanto desafia as disciplinas
cientificas tradicionais e seus varios monopolios sobre a atividade do saber. Isso é
visivel, por exemplo, na maneira como 0s pressupostos da reproducdo da ordem
sociopolitica se tornam construgfes dominantes da globalidade, incluindo previsdes
macroecondmicas e elaboragdes tecnocientificas do clima global (cf. Guyer 2007;
Szersynski 2010). Enquadradas pela metafisica da reproducdo, estas globalidades
podem ser aprendidas, exportadas e usadas como um modelo comum para integrar e
adotar domesticamente certas politicas. Dado que o futuro é conceptualizado como
parte da experiéncia do passado, ndo hd uma dissociacdo basica, mas apenas
extensdes lineares. E um modelo préximo da eternidade intertemporal; a sociedade
presente domina e coloniza o futuro, tornando-o assim controlavel. Para a
sociologia, romper com a reproducdo da ordem social e teorizar a metamorfose
(cosmopolita) implica a sua prépria série de dificuldades epistemolégicas e
metodoldgicas. (BECK, 2017, p. 69 e 70).

E sob a perspectiva da metamorfose categérica, o conceito de classe ¢é
metamorfoseado para classe de risco, nacdo de risco; o conceito de geracdo para o de
geracdao de risco global; o de capitalismo racional para o conceito de capitalismo suicida; e 0
de catastrofe para o conceito de catastrofe emancipatoria.

A desigualdade social e as alteracBes climaticas combinam vérias dimensGes
diferentes. As alteracfes climaticas como processo fisico devem ser entendidas
como um poder de redistribuir as desigualdades sociais radicais. Alteram 0 momento
e a intensidade das nossas chuvas e dos nossos ventos, a umidade dos nossos solos e
o0 nivel do mar em nosso redor. Por causa desse poder redistributivo, as alteracdes
climaticas sdo um desafio social e natural e levantam o problema da justica. Tem
que ver com quem ganha e quem perde quando as alteracdes ocorrem e se realizam
as intervengdes para moderar as alteragcdes. Assim, ndo sdo apenas as alteragGes
climaticas como processo fisico, mas também as respostas e os discursos politicos
sobre o clima que introduzem — produzem e reproduzem-desigualdades sociais
velhas e novas. E claro que a questdo da “vulnerabilidade se tornou bem comum.
Mas ndo se da muita atencéo as estas afericdes novas e importantes da desigualdade
social na sociologia da classe. Surge aqui um aspecto especifico da metamorfose: as
condi¢Bes ecoldgicas, a distribuicdo de ativos e sistemas de poder que colocam
certas populacdes ou comunidades, ou até continentes em risco maior na fase de um
clima em mudanga. H&4 uma condigao bésica de politica implicada: quem é posto em
risco na fase de respostas politicas? Assim, existem dois recursos para como o clima
altera as desigualdades: danos materiais e violagdes seguem as mudancgas dos
padrées de clima e das desigualdades como resultado das intervencdes nas alteracfes
climaticas. Em muitos casos, o dano € assim acrescentado a injustica: estas
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desigualdades radicais ndo sdo reconhecidas na “politica da invisibilidade. (BECK,
2017, p. 110).

No que Ihe concerne a metamorfose institucional, trata-se de ocorréncia relacionada ao
contrassenso das instituicdes que estdo no mundo. Mais precisamente em “como falham as
instituicoes que funcionam”. No quadro de referéncia da revolucdo, evolucdo e
transformacdo, ou seja, da simples mudanga social, as institui¢bes juridico-politicas operam
corretamente; todavia, em um novo quadro de referéncia, em um novo normal cosmopolita,
por assim dizer, as instituigdes falham.

O falhanco das instituicOes, em certo sentido, combina com o falhango da perspectiva
do nacionalismo. Fato é que o risco climatico ndo se harmoniza com o panorama do
nacionalismo. “[...] os espacos de acdo estdo cosmopolitizados, o que significa que o quadro
de acdo ja ndo e apenas nacional e integrado, mas global e desintegrado, contendo as
diferencas entre regulagdes nacionais, na lei, na politica, na cidadania, nos servi¢os”. (BECK,
2017, p. 23).

Ja a metamorfose normativa politica tem como ponto central a possibilidade de
efluéncia de um catastrofismo emancipatério. Ndo se trata do ver o mundo como na
metamorfose categdrica, nem no estar no mundo como na metamorfose institucional, mas sim
de concentrar-se na metamorfose das formas de imaginar e executar a politica. Segundo
BECK (2017, p. 99) ,“falar de males também pode produzir bens comuns, ou seja, a produgio
factual de horizontes normativos. Mas isto ndo decorre de horizontes normativos. Esta
baseado na realidade empirica”.

Com efeito, o falhango das institui¢Oes, inclusive da epistemologia das Ciéncias
Sociais, “ndo nos permite descrever, ¢ muito menos compreender, a metamorfose sdcio-
historica que o mundo esta a sofrer em inicio do século XXI”. (BECK, 2017, p. 91). Nesse
sentido, para compreender e lidar com o mundo em risco, faz-se necessaria a analise do
processo duplo que ocorre na dindmica entre perigos e oportunidades.

De modo geral, a sociedade de risco abrange o somatoério dos problemas pelos quais
ndo ha resposta ou solucdo institucional. E é esta sociedade de risco, sobretudo do risco
climatico, o maior agente catalisador para a transicdo, ou seja, para a metamorfose do mundo.
A dindmica na sociedade de risco produz tanto perigos quanto oportunidades, ambos sem
precedentes. E justamente no jogo desse processo duplo, isto €, na articulagio entre o modelo
de riscos e de oportunidades que se concentra o horizonte de compreensdo da metamorfose do
mundo. Primeiramente, ocorre o processo de modernizagdo, com vistas a inovagéo, producao,

distribuicdo de bens, enfim, o progresso de modo geral. Deriva dai o segundo processo, o de
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producdo e distribuicdo dos males. Embora cada um deles tenha direcdes opostas, encontram-

se interligados. Eis a duplicidade dos efeitos.

Esta interligacdo é produzida nao pelo fracasso do processo de modernizacdo ou
pelas crises, mas pelo seu proprio sucesso. Quanto mais bem-sucedido, mais males
sdo produzidos. Quanto mais a producdo de males for ignorada e rejeitada como
dano colateral do processo de modernizagdo, maiores e mais poderosos se tornam os
bens. S6 quando a perspectiva do observador junta os dois processos é que se abrem
novas possibilidades de acdo. O foco apenas num destes dois processos interligados
impossibilita que se veja a metamorfose do mundo. Isto porque a metamorfose do
mundo é exatamente a sintese desses dois processos e a sua compreensdo pelo
observador. Assim, uma teoria e uma pratica analitica da metamorfose colocam os
dois processos no centro do palco e mostram a sua interacdo. A sintese cria uma
teoria de diagndsticos e novos conceitos, como “risco global” (em oposi¢do a “risco
normal”), “cosmopolitiza¢do” (em oposi¢do a “cosmopolitismo”), “classe de risco”
(em oposigdo a classe”), ‘“catastrofismo emancipatério” (em oposi¢do a
“catastrofismo”), ‘“relagdes de defini¢do” (em oposi¢gdo a “relagdes de
produtividade™), etc. Isto permite-nos observar a metamorfose do mundo. Na
verdade, permite-nos compreender o ADN do mundo, pois o processo duplo pode
ser imaginado como o equivalente sociolégico da hélice dupla. (BECK, 2017, p.90 e
91).

De modo geral hd um consenso de que as instituicdes estdo a falhar. Adicionalmente,
novos desafios globais surgem. A concepcdo que tende a se generalizar é a de que, embora a
gestdo de risco de desastres, assim como a de adaptagdo aos riscos globais, tenha ganhado
mais destaque nos ultimos anos, ainda assim, as politicas que dizem respeito ao tema nédo
parecem ser suficientes para o enfrentamento da questao.

Sob esta perspectiva, tem-se a nocdo de falhango das instituicbes, ja que nada, nem
ninguém tem sido suficientemente decisivo na luta contra os efeitos negativos dos bens ou dos
riscos globais. E é precisamente no fracasso ao enfrentamento do maior impasse dos ultimos

séculos que pode estar o momento de inflexdo para a virada para um mundo melhor.

1.2.2 Obsolescéncia da interpretacdo dos desastres sob a perspectiva amigo/inimigo

Notadamente no campo da ciéncia politica evidencia-se o esfor¢o em trazer autonomia
a concepcdo do politico. De fato, sdo varios os pensadores que teorizam a politica e suas
dimensBes. Mas a despeito de tal multiplicidade teorica, uma concepcdo em especifico é
manejada por Beck (2017) no ambito do desenvolvimento de sua teoria acerca da
metamorfose do mundo: trata-se da obra O Conceito do Politico (1932), do pensador aleméo
Carl Schmitt.
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Nesse sentido, Beck (2017) parte da concep¢do schmittiana de que o Estado € o ponto
de partida para a compreensdo do politico. Assim, o Estado concentraria o dominio privativo
da atividade politica. Em outras palavras, sem Estado ndo haveria que se falar em politica. E,
frente a complexidade de estabelecer precisamente o que é o politico, Carl Schmitt propde um
conceito que ndo seja uma mera definicdo, mas sim critérios que viabilizem a identificacdo de
um dado fendmeno como politico ou nao.

Assim, diferencia o campo da politica dos demais campos de agir no mundo, como o
econdmico, o estético e o moral, entre outros. Desse modo, se 0 campo do estético € marcado
pelo bindmio feio/belo, 0 dominio no campo econémico se faria através da distingcdo entre
rentavel/ndo rentavel ou benéfico/prejudicial; e o0 dominio da moral concentraria na distingéo
entre bem/mal. No caso da politica, especificamente, o conceito do politico se da& mediante a
distingdo do critério amigo/inimigo. A esse respeito, consignou que o inimigo se refere ao
inimigo publico, ndo se confundindo com o sujeito particular pelo qual ndo se tolera.

Através do critério amigo/inimigo consegue-se estabelecer o conceito limite do
politico, concedendo-lhe um carater autbnomo, dai que a mais extrema manifestacdo de
inimizade ocorre no contexto da guerra, posto que € através de tal contexto que se reconhece a
natureza genuina das formas da politica, as quais, muitas das vezes, ndo se percebe no
cotidiano e no habitual da auséncia de hostilidade. E na circunstancia fatica da guerra que se
aflora o carater do politico intrinseco ao individuo. Isto porque, ao romper com a
normalidade, a guerra e sua perspectiva genuinamente de excecéo, acaba sendo reveladora em
muitos aspectos, fazendo emergir o politico, o que nao significa, contudo, que o objetivo ou a
finalidade da politica seja a iminéncia de um conflito bélico e todos os seus desdobramentos.
Na&o se trata de entender o politico pura e simplesmente como conflito, mas sim em pensa-lo
sob um grau extremo. Além disso, a guerra ndo se insere na demarcacdo dos elementos
amigo/inimigo, e tampouco é contetdo da politica, mas sim é possibilidade da politica.

Importa esclarecer que o risco global ndo se confunde com a catéstrofe global
propriamente dita. O risco é prévio e, a0 mesmo tempo provocativo, pois estimula o agir
naquele momento porque ainda é tempo e, assim, romper com as rotinas e liberar os
tomadores de decisdo publica dos condicionantes que os limitam. Uma vez que na sociedade
de risco mundial a sensacdo constante de inseguranca paradoxalmente impele ao
encorajamento, pode-se dizer que se tem na sociedade de risco mundial uma categoria
politica.

A bem da verdade, a sociedade de risco global apresenta, mesmo que pela porta dos

fundos das externalidades, um novo conceito de politico. Portanto, conduz a novos tipos e
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reorienta, através da metamorfose do mundo, a nocdo de conflitos, com isso, desamarra a
politica e as instituicGes existentes das correntes que 0s aprisionam.

No enquadramento da metamorfose do mundo as caracteristicas da crise climatica
acabam por superar a logica da guerra. (BECK, 2017) Ocorre que no Antropoceno a
humanidade experiencia um momento de transicdo dos riscos que advém da logica da guerra
para 0s perigos que derivam da racionalidade do risco global. Na guerra a realidade é o
armamento intensivo, a resisténcia e dominagdo sobre inimigos. No contexto da crise
climatica os riscos e conflitos séo transfronteiricos, mas a necessidade de evitar a catastrofe
faz com que a cooperagéo seja igualmente transfronteirica. “Assim, a vida e a sobrevivéncia
seguem uma légica diametralmente oposta a da guerra.” (BECK, 2017, p. 61).

Considerando-se a contradi¢do entre a vida e a sobrevivéncia no horizonte da guerra e
no horizonte dos riscos globais, acaba por ser coerente a superagdo existente entre a
polarizacdo nos/eles ou amigo/inimigo. A racionalidade do risco global amplia o0 escopo para
0 entendimento da pluralidade do mundo, que € rejeitada, por assim dizer, sob a perspectiva
do amigo/inimigo.

A crise climatica escancarada pela sociedade de risco abre uma zona moral que tem
potencial, inobstante ndo necessariamente quer dizer que o faca, a concep¢do de uma nova
cultura da civilizagdo que supere o classico antagonismo amigo/inimigo. E que, por
conseguinte, construa novas aliangas, e também, novas vertentes de conflito. De fato, o risco
climatico coloca em relevo debates éticos (SANDEL, 2020). A crise forca a pensar em
escolhas éticas que a humanidade frequentemente ignorou, mas as quais se V&, imediata e
urgentemente, obrigada a enfrentar.

O risco das alteragdes climéticas reorienta a l6gica do politico pautada no critério
amigo/inimigo. No Antropoceno, a salvacdo de si prdprio implica, necessariamente, na
salvacdo do outro. E por isso que a cooperacio entre adversarios nio é autossacrificio, mas
sim autossobrevivéncia. (BECK, 2017). “E uma espécie de cosmopolitismo egoista ou de
egoismo cosmopolita”. Nesse sentido, a logica do nacionalismo falha, assim como a das
instituicbes que desse nacionalismo derivam; e, na metamorfose do mundo, uma nova ordem
mundial tem o potencial de surgir.

E através da teoria da metamorfose do mundo que se consegue enxergar horizontes
normativos de bens comuns, onde o catastrofismo pode ser emancipatério. Contudo, impele a
humanidade a pensar para além do ambito nacional, mais precisamente para um panorama
cosmopolita. Desse modo, a sociedade de risco altera as mundivisGes consolidadas até entdo,

fato que BECK (2017), chama de Viragem Corpenicana 2.0.
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Galileu descreveu o facto de ndo o Sol girar em torno da Terra, mas de a Terra girar
em torno do Sol. Hoje, estamos numa situacdo diferente, mas de algum modo
similar. O risco climatico ensina-nos que a nagdo ndo é o centro do mundo. O
mundo ndo gira em torno da nagdo, mas as na¢des giram em torno das novas estrelas
fixas: “mundo” e “humanidade”. A internet ¢ um exemplo disso. Em primeiro lugar,
cria 0 mundo como a unidade de comunicacdo. Em segundo, cria a humanidade
oferecendo o potencial de interligar literalmente toda a gente. E neste espaco que as
fronteiras nacionais e outras sdo renegociadas, desaparecem e sdo reconstruidas- o
seja, sdo “metamorfoseadas”.

Assim, 0 “nacionalismo metodoldgico” ¢ a licdo do sol a girar em torno do mundo
ou, por outras palavras, a licdo do mundo a girar em torno da nagdo. O
“cosmopolitismo metodologico”, pelo contrario, ¢ a ligdo da Terra a girar em torno
do Sol ou, melhor, a licdo das nacBes a giraram em torno do “mundo em risco”. Do
ponto de vista nacional, a nacdo é o eixo, a estrela fixa, em torno do qual gira o
mundo. De um ponto de vista cosmopolita, esta imagem do mundo centrado na
nacdo é historicamente falsa. A metamorfose do mundo significa que a “metafisica”
do mundo muda.

Para compreendermos por que razdo a imagem do mundo ¢é “historicamente falsa”,
temos de estabelecer uma distingdo entre a Viragem Copernicana no sentido
cientifico natural e no sentido cientifico social 2.0. A imagem do mundo que
afirmava que o Sol girava em torno da Terra foi sempre falsa. S6 que esta realidade
fora sempre negada por aqueles que seguiam e defendiam o dogma religioso. A
Viragem Copernicana 2.0 desenrola-se na realidade- ou seja, na agitacdo e queda
atuais da ordem mundial. No entanto, isto ndo significa que as nacdes e os Estados-
nagdo se dissolvam e desaparegam, mas que as nagdes sdo “metamorfoseadas”. Tém
de encontrar o seu lugar no mundo digital em risco, no qual as fronteiras se tornaram
liquidas e flexiveis, tém de se (re)inventar, contornando as novas estrelas fixas do
“mundo” e da “humanidade”. (BECK, 2017, p. 18 e 19)

A mundivisdo provocada pela guerra, contudo, esta no enquadramento das percepcoes
tradicionais das Ciéncias Sociais. Isto é, a mudanca social se desenrola precisamente através
da evolugdo, revolugdo ou transformacdo. De todo modo, a simples mudanga social ndo
significa uma mudanca profunda, ja que as bases institucionais, juridicas e politicas ndo tém
sua esséncia alterada. No entanto, a mundivisdo causada pela catastrofe da crise climética para
a humanidade simboliza, no bojo do pensamento de Beck, uma mudanca dréstica e decisiva.
E, portanto, uma mudangca historica de visdo de mundo. (BECK, 2017).

No &mbito dessa teoria de Beck o bindmio nacional/internacional é percebido como
anacronico diante dos desafios postos pela metamorfose do mundo. Na transi¢do da sociedade
de risco para a metamorfose do mundo, o nacionalismo € uma ideologia limitada. Isso porque
ele limita a forma pela qual se concebe a realidade. No &mbito do nacional, as categorias mais
elementares, como cidad&o, politica, democracia, Estado, classe, familia e as institui¢cbes que
dela derivam operam ordinariamente no seio da sociedade. Contudo, fenecem, no panorama
cosmopolita, diante do novo ponto de referéncia.

Sob este enfoque, as nacbes e suas respectivas categorias ndo sdo mais as estrelas
fixas, 0 que equivale a afirmar que a nacdo ndo € mais o centro do mundo. Os limites

territoriais, politicos e juridicos estruturados no campo do nacionalismo, como dito,
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feneceram. Com isso, a imagem do mundo centrada no nacional/internacional, e o conceito do
politico centrado no amigo/inimigo expiraram-se enquanto os riscos climaticos se apresentam
como o0 novo inimigo da humanidade.

Significa dizer que para Beck (2017) foram subtraidos o dominio e a certeza das
imagens do mundo pautadas no nacionalismo. Além disso, nada e ninguém escapa ao global.
Assim, a potencial catastrofe oriunda da crise do clima, além de evidenciar a metamorfose do
mundo — j& que a no¢do de Estado/Nacdo ndo estd pura e simplesmente se dissolvendo, mas
esta, na verdade, sim se metamorfoseando- indica também que as na¢des precisam se situar
novamente no mundo, no qual as fronteiras, as relagdes e as institui¢ées sociais se tornaram
liquidas e flexiveis. (BAUMAN, 2001).

Neste interim, convém trazer a baila os conceitos de doutrinas e espacos de acao
(BECK, 2017) a fim de explicitar que a noc¢édo de nacionalismo metodolégico foi superada
pelo ideario de cosmopolitismo metodolégico. Na atualidade, os espacos de acdo sdo globais,
muito embora as doutrinas ndo o sejam. Espacos de acdo compreendem 0s parametros
existenciais da atividade social. E a atividade social, a seu turno, tem tido uma transformacao
brusca com a internet, e sua possibilidade de quebrar as fronteiras.

Enquanto os espacos de acdo sdo globais, as doutrinas, no que lhes concerne, ndo
necessariamente o sdo, posto que geralmente sdo particulares e, por vezes, orientadas pela
minoria. As praticas de crencas e ideologias, embora professadas pela minoria, ndo operam
apenas no ambito local, mas também em termos globais. A exemplo tem-se o0s
fundamentalistas religiosos, antimodernistas que, por videos na internet divulgam a
decapitacdo de seus reféns. Na realidade, até as pessoas imoveis sdo cosmopolitas, ja que
mesmo nunca tendo saido de seu local de origem, e as vezes até nunca embarcado num avido,
estdo ligadas a atividade social global através dos smartphones, e, sdo igualmente afetados
pelos riscos climaticos globais.

A questdo dos refugiados climaticos, a da barriga de aluguel, e a do comércio ilegal e
internacional de 6rgdos, dentre outras situacdes, desdobram-se em uma série de efeitos que,
em maior medida, refletem o colapso da atual ordem nacionalista. Desse modo, a fim de
alcancar seu objetivo, mesmo que a doutrina seja particular, o sujeito, para ter sucesso, deve
atuar por meio de espacos de acdo cosmopolitizados. E, assim fazer uso das diferengas
juridicas, econbmicas e politicas que existem no seio dos dominios nacionais diferentes. Em

outras palavras, burlar a lei nacional.

O conceito de metamorfose do mundo é muito mais do que uma teoria social e
politica, uma utopia (ou distopia) — é a realidade do nosso tempo. Inverto o
argumento de que a “cosmopolitizagdo” é uma ideologia irrealista, afirmando que,
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em inicios do século XXI, os proponentes do nacionalismo é que sdo os idealistas.
Constatam a realidade através das lentes obsoletas do Estado-nacdo e, por isso, ndo
conseguem ver a metamorfose do mundo. A sociologia da metamorfose, portanto, é
a teoria critica do nosso tempo, uma vez que desafia as verdades mais profundas a
que nos agarramos: as verdades da nacdo. (BECK, 2017, pag. 75)

[...]

No mundo cosmopolitizado, até as eleicGes nacionais sdo organizadas de forma
cosmopolitas; os partidos que querem vencer tém de garantir os votos dos cidaddos
no estrangeiro- por exemplo, os turcos que vivem na Alemanha, os cidaddos
americanos que vivem fora dos Estados unidos. Os Estados que reagem ao
“criminoso cosmopolita” apenas em termos nacionais ignoram fundamentalmente a
cosmopolitizacdo da criminalidade. A Unica reacdo adequada e possivel é olhar para
compreender o0s espacos cosmopolitizados de acdo dos criminosos e as empresas que
agem “transjuridicamente”

Este € o fim do idealismo cosmopolita e o inicio do realismo cosmopolita da acdo
bem-sucedida. Para se ter sucesso, é preciso abrir-se ao mundo!

Para quem a nacdo, a etnicidade ou a religido constituem a certeza metafisica, o
mundo desfez-se. O seu desespero leva-0s a virarem-se para o fundamentalismo
nacional ou religioso. Assim, centenas de estudos sociol6gicos que perguntam as
pessoas tendo em mente, conta-nos a histéria de um regresso a orientacGes
renacionalizadas. Isto pode ser verdade em relagdo ao que as pessoas pensam, mas e
no que diz respeito as suas atividades? Esses estudos concentram-se apenas nhas
orientagdes, ignorando assim o ponto essencial: independentemente do que pensam
ou acreditam, ndo podem escapar ao Paradoxo da Metamorfose que é o mundo
cosmopolitizado: para defenderem seu fundamentalismo nacional e religioso, tém de
agir- na verdade, pensar e planejar — de um modo cosmopolita. Por isso, fomentam
aquilo que originalmente queriam combater: a metamorfose do mundo. (BECK,
2017, p. 23 e 24).

Com efeito, para Beck (2017), o nacionalismo como pressuposto de constituicdo das
instituicbes, assim como uma das dimensdes do pensamento schmittiano, limita sua
capacidade para lidar com as questdes postas na realidade cosmopolita.

Este raciocinio igualmente aplica-se a gestdo de risco de desastres, ja que as respostas
e politicas de mitigacdo, sobretudo as de adaptacdo as mudancas do clima, sdo baseados nos
panoramas do nacionalismo e nos instrumentos politicos e juridicos concebidos pelas
instituicbes que se revelam anacrdnicas e insuficientes para lidar com as demandas que
surgem na metamorfose do mundo, e que, portanto, ndo conseguem fazer frente aos desafios
que emergem no Antropoceno.

Ademais, apesar de apresentar um argumento um tanto quanto generalizado, Beck
(2017), alerta para o fato de que as cidades dettm o potencial de transformar, isto é, de
alcancar a categoria de catastrofismo emancipatorio. Sob o prisma do nacionalismo
metodoldgico, as cidades, embora ocupem historicamente importante papel na sociedade, ndo
se distinguem na politica mundial. Desse modo, permanecem como agentes- digam-se

figurantes- ja que se encontram em segundo plano no enquadramento nacional/internacional.
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Contudo, ao superar o vies do nacionalismo, e analisar as cidades através do panorama
do cosmopolitismo metodoldgico, pode-se identificar a emancipacdo do seu poder. Sob o
enfoque cosmopolita, as relacdes entre Estados e cidades se contrapdem (BECK, 2017). Os
Estados estdo adstritos a ilusdo do nacionalismo, de uma soberania egoista, portanto,
fracassam no enfrentamento da crise climatica global. As cidades, ao contrario, ndo estéo
presas ao nacionalismo, e historicamente apresentaram posi¢Ges de autonomia, ja que sao
mais abertas aos desafios da modernidade, e ndo menos importante, a cooperagdo, cooperagao
essa gue ndo existe sob a racionalidade do conceito do politico pautado no critério do
amigo/inimigo.

Através da referéncia dos Estados-nagcdo ndo se vislumbra o carater emancipatorio
oriundo do risco das alteragdes climaticas globais. “As Cidades Mundiais Unidas, e ndo as
Nacdes Unidas, podem tornar-se a organizacdo cosmopolita do futuro, pois em comparagédo
com os Estados-nagdo, as aliancas das cidades mundiais adquirem uma nova soberania”.
(BECK, 2017, p. 208).

A mundivisdo centrada no viés nacionalista retrata o fracasso. Ao permanecer na
I6gica do amigo/inimigo, as naclGes, de modo egoista, se bloqueiam aos outros.
Consequentemente, bloqueiam-se aos espacos de acdo cosmopolitizados, os quais, apesar de
ainda ndo institucionalizados no horizonte de referéncia nacional, constituem-se, por conta de
Seus recursos transnacionais e transfronteiricos, como possibilidades de ac¢do climatica no
contexto da metamorfose do mundo.

No bojo da metamorfose do mundo, evidencia-se também a metamorfose do politico,
ja que no enfrentamento exitoso da crise, a cooperacdo deve ganhar envergadura. Nesse
sentido, o enfoque deve-se voltar as cidades sob a perspectiva cosmopolita e ndo no
tradicional horizonte de referéncia nacional.

Muito embora Beck (2017) manifeste o novo papel do politico global das cidades
mundiais, nao fica evidente de quais formas a potencialidade de empoderamento das mesmas,
através de seu protagonismo politico, poderia se desenvolver. Considerando que as cidades
sdo espacos plurais, Beck ndo cuidou de justificar quais delas teriam envergadura para
cooperacdo, e tampouco como tal protagonismo poderia fazer sentido dentro de territérios de
dimensBes continentais, como € o caso do Brasil, onde o acirramento de disputas € mais

evidenciado entre as cidades.
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1.3  Irrupcdo de uma pandemia e o aumento da sensibilidade humana para a
percepgao

de riscos intangiveis para tangiveis

O ano de 2020 marcou a histéria recente da humanidade devido a pandemia de Covid-
19. O alto risco de contagio do virus implicou uma mudanca de paradigma radical nos modos
de se viver e trabalhar nas cidades. Além disso, a problematica de saude global incita a
reflexdo sobre o atual estado de coisas das crises e desastres, bem como acerca da (in)
efetividade das institui¢des sociais frente ao contexto de excepcionalidade.

O irromper da pandemia provocada pelo virus SARS-CoV-2 foi classificado pela
Organizacdo Mundial de Saude (OMS) como uma crise sanitaria. No entanto, para além da
perspectiva unicamente sanitaria, e de todos os protocolos de higidez que dela derivam, ndo
ha que se negar que a crise pandémica, em funcéo de seus inexoraveis efeitos imediatos, lanca
luzes a outras crises, que inobstante ja existissem, estavam veladas.

As situacOes de excepcionalidade permitem cogitar certas possibilidades que, no
contexto de operabilidade corrente da vida, talvez ndo seriam colocadas a lume. Sem duvida,
a pandemia tem o potencial de possibilitar maior sensibilidade humana para a questdo dos
riscos enquanto as pessoas estiverem expostas a situagdes extraordinarias, o0 que, portanto,
enseja processos reflexivos.

A pandemia, enquanto um episodio de proporcdes globais, afetou drasticamente os
modos de se viver dominantes. A mudanca subita que pdde ser sentida pela quarentena e
todos os seus desdobramentos colocou em xeque certos habitos da vida contemporanea que ja
estavam quase que para dogmas da modernidade. De uma hora para outra, situacfes pelas
quais se passavam por impraticaveis, tornaram-se possiveis, € muito mais que isso, sdo a
Unica opgdo para 0 momento. De repente é necessario ficar em casa, trabalhar em casa e

consumir menos. E a rotina agitada dos centros urbanos acabou sendo paralisada.

E, de repente, torna-se possivel ficar em casa e voltar a ter tempo para ler um livro e
passar mais tempo com os filhos, consumir menos, dispensar o vicio de passar o
tempo nos centros comerciais, olhando para o que esta a venda e esquecendo tudo o
que se quer, mas que sO se pode obter por outros meios que ndo a compra. A ideia
conservadora de que ndo ha alternativa ao modo de vida imposto pelo
hipercapitalismo em que vivemos perde. Mostra-se que s6é ndo ha alternativas
porque o sistema politico democratico foi levado a deixar de discutir as alternativas.
Como foram expulsas do sistema politico, as alternativas irdo entrar cada vez mais
frequentemente na vida dos cidad&os pela porta dos fundos das crises pandémicas,
dos desastres ambientais e dos colapsos financeiros. Ou seja, as alternativas voltardo
da pior maneira possivel. (SANTOS, 2020, s/p)
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Além disso, a solidez irreal dos modos de vida dominante gera, sobretudo nas parcelas
da sociedade mais privilegiadas economicamente, uma no¢ao de seguranca. N&o se quer dizer,
contudo, que ndo ha inseguranca. A inseguranca permeia a vida, mas ha construgdes sociais
que permitem minora-las, como apdlices de seguros contra sinistros, médicos e seguranga
patrimonial privada, entre outros.

Se, por um lado, ha certo sentimento de seguranca proveniente das garantias que se
pode adquirir via mercado; por outro lado, parte significativa da populagédo ndo consegue
acesso a estas ferramentas que trazem resguardo e protecdo. Nada obstante, a crise pandémica
desfaz este ideario, ja que ndo se passa de uma aparente seguranca. N&o restam duvidas de
que na mira da pandemia existem alvos preferenciais, mas, ainda assim, a crise sanitaria
contribui com a nogdo de democratizacao dos riscos e de consciéncia da necessidade de uma
unido planetaria.

Dentre as varias licbes experimentadas com a crise pandémica, apresenta-se a que diz
respeito ao tempo politico e midiatico de mobilizagdo para a resposta ao desastre. As crises,
cuja letalidade se da aceleradamente, geralmente tendem a ser mais dramaticas no seio da
sociedade, pois causam certo susto devido a maneira subita pela qual surgem.

Dessa forma, as crises agudas como a pandemia de Covid-19 promovem maior
mobilizacdo dos meios de comunicacdo, da populacdo e dos gestores publicos. Contudo, a
resposta a tais situacGes raramente alcanga a sua causa: chegam, quase sempre, tdo somente
nas devastadoras consequéncias.

Por outro lado, crises graves, mas com avango em “marcha lenta” propendem a se
desenrolar de maneira mais discreta aos olhos midiéticos e politicos. E este o caso da crise
climatica, que embora também seja uma conjuntura social de gravidade, ndo desperta 0 senso
de emergéncia como o provocado pela pandemia.

Nao se quer dizer, contudo, que ha mais atencdo dos veiculos de comunicacao e dos
atores politicos para a crise da pandemia em detrimento da crise do clima. Esta seria uma
afirmacdo simplista do fendmeno. Na realidade existe uma conjuntura de fatores
demasiadamente complexos tanto em relacdo a formulacdo da agenda da comunicacgéo,
quanto no dmbito da administracdo publica. No entanto, a crise proveniente do Covid-19
causou um maior estarrecimento a sociedade.

De qualquer forma, enquanto a crise do coronavirus pode ser, de certa forma, revertida
com o tempo, ou ao menos controlada, a crise planetaria, ao seu turno, ja atinge pontos de ndo

retorno. Apesar disso, ambas as crises, ecoldgica e pandémica, sdo conexas. “A pandemia
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causada pelo novo coronavirus é antes um problema ambiental e ecologico que apenas
epidemioldgico € humano”. (LEITE; CODONHO, PEIXOTO, 2020, p. 141).

1.4 Acrise permanente e a normalidade da excegdo

Tipicamente a crise € uma conjuntura de excec¢do. A normalidade, ao seu passo, €, ou
deveria ser, a conjuntura da regra. No entanto, um dentre os varios aprendizados deixados
pela crise tangente da Covid-19 € o fato de que no século XXI a humanidade vive uma crise
dentro de outra crise, e que traz novas crises como consequéncia. A trajetoria da teoria da
complexidade, defendida por Edgar Morin, é bastante representativa acerca da policrise
vivenciada pela humanidade e sua interdependéncia com a crise planetaria e ecoldgica.

Pode-se dizer que, desde a década de 1980, o mundo vive numa crise permanente.
(SANTOS, 2020). De inicio pode até soar paradoxal, j& que, como dito, a regra é a
normalidade, e a crise, a excepcionalidade por remeter a ideia de algo passageiro. Assim, uma
vez superada a crise, tem-se a entrada para um novo e melhor estado de coisas.

Uma vez que a crise é superada, chega 0 momento de discutir quais foram suas causas,
e trabalhar politicamente para que outras ndo desemboquem. Mas, se a crise perde seu carater
excepcional e se torna permanente, ndo se chega ao ponto de questionar seus motivos e
origens, para entdo combaté-los.

Finda a crise em sua versdo tradicional, ou seja, passageira, questionam-se suas
origens e causas; ja a crise, quando permanente, tem suas causas “justificadas” algo que esta
mais para um subterfiigio. “A crise financeira permanente ¢ usada para explicar os cortes nas
politicas sociais (salde, educacdo, previdéncia social) ou degradacdo de salarios. E assim
obsta a que se pergunte as verdadeiras causas da crise. O objetivo da crise permanente é ndo
ser resolvida.” (SANTOS, 2020, s/p).

Nesse sentido, a crise permanente sabota a luta contra os desastres provindos das
mudancas climaticas. Até porque é na auséncia de alternativas ao hiperconsumismo e a
degradacdo sem limites dos recursos do planeta que reside tanto a possibilidade de novas
pandemias quanto o ndo éxito no enfrentamento da crise planetaria na era do Antropoceno.

No ensaio intitulado A cruel pedagogia do virus (2020), de autoria de Boaventura de
Souza Santos, 0 pensador ensina que o desastre sanitario que se alastrou com a pandemia nao

se trata, necessariamente, da contraposicdo de crise frente a normalidade. Esse motivo talvez
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justifique a dificuldade de dar respostas e, consequentemente, promover o enfrentamento
exitoso de tal crise.

Neste enfoque, sob aspectos praticos, a humanidade vive uma crise dentro de outra
crise, isto é, estamos em uma crise permanente, da qual subjazem outras crises. Em termos
tedricos, ao seu turno, os pensadores basicamente refletem sobre as crises quando estas
surgem sob um contexto de normalidade. E justamente o caso da geracdo pos-grande guerra,
cujos pensamentos e reflexdes acerca da excepcionalidade estdo presos, por assim dizer, ao
contraste com estagios nos quais prevalecem a normalidade. No Antropoceno, contudo, a

humanidade vive a generalizagéo de tempos excepcionais.

A realidade a solta e a excepcionalidade da excepcdo. A pandemia confere a
realidade uma liberdade cadtica, e qualquer tentativa de a aprisionar analiticamente
estd condenada ao fracasso, dado que a realidade vai sempre adiante do que
pensamos ou sentimos sobre ela. Teorizar ou escrever sobre ela é pdr as nossas
categorias e a nossa linguagem & beira do abismo. Como diria André Gide, é
conceber a sociedade contemporanea e a sua cultura dominante em modo de mise en
abyme. Os intelectuais sdo os que mais deviam temer esta situacdo. Tal como
aconteceu com os politicos, os intelectuais também deixaram, em geral, de mediar
entre as ideologias e as necessidades e as aspiracfes dos cidaddos comuns. Medeiam
entre si, entre as suas pequenas-grandes divergéncias ideologicas. Escrevem sobre o
mundo, mas ndo com o mundo. S&o poucos os intelectuais pablicos, e também estes
ndo escapam ao abismo destes dias. A geracdo que nasceu ou cresceu depois da
Segunda Guerra Mundial habituou-se a ter um pensamento excepcional em tempos
normais. Perante a crise pandémica, tém dificuldade em pensar a excep¢do em
tempos excepcionais. O problema é que a prética caética e esquiva dos dias foge a
teorizacdo e exige ser entendida em modo de sub-teorizagdo. Ou seja, como se a
claridade da pandemia criasse tanta transparéncia que nos impedisse de ler e muito
menos reescrever 0 que fodssemos registando no ecrd ou no papel. Dois exemplos.
Logo no irromper da crise pandémica, Giorgio Agamben insurgiu-se contra o perigo
da emergéncia de um Estado de excepcédo. O Estado, ao tomar medidas de vigilancia
e de restricdo da mobilidade sob o pretexto de combater a pandemia, adquiriria
poderes excessivos que poriam em causa a propria democracia. Esta adverténcia faz
sentido e foi premonitdria em relacdo a alguns paises, nomeadamente a Hungria.
Mas foi escrita num momento em que os cidaddos, tomados de panico, constatavam
que o0s servicos nacionais de salde ndo estavam preparados para combater a
pandemia e exigiam que o Estado tomasse medidas eficazes para evitar a
propagacdo do virus. A reacdo ndo se fez esperar, e Agamben teve de voltar. Ou
seja, a excepcionalidade desta excepcdo ndo Ihe permitiu pensar que ha excepces e
excepcoes e que, em face disso, teremos de distinguir no futuro ndo apenas entre
Estado democrético e Estado de excep¢do, mas também entre Estado de excepgdo
democratico e Estado de excepcdo anti-democratico. O segundo exemplo diz
respeito a SlavojZizek, que na mesma altura afirmou que a pandemia demonstrava
que o «comunismo global» era a Unica solucdo futura. A proposta vinha no
seguimento das teorias em tempos normais, mas era inteiramente descabida em
tempo de excepcdo excepcional. Também ele teve de reconsiderar. Por muitas
razbes, defendo que o tempo dos intelectuais de vanguarda acabou. Os intelectuais
devem aceitar-se como intelectuais de retaguarda, devem estar atentos as
necessidades e as aspiraces dos cidaddos comuns e saber partir delas para teorizar.
De outro modo, os cidaddos estardo indefesos perante os Gnicos que sabem falar a
sua linguagem e entender as suas inquietacbes. Em muitos paises, esses sdo 0s
pastores evangélicos conservadores ou os imas do islamismo radical, apologistas da
dominacéo capitalista, colonialista e patriarcal. (SANTQOS, 2020, s/p)
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Ha aproximadamente 30 anos a comunidade internacional vem alertando sobre a
gravidade da crise climatica de escala planetéria, e a necessidade de se implementar medidas
de mitigacdo e adaptacdo. Todavia, s6 recentemente, sobretudo com a publicacdo, em agosto
de 2021, do relatério do IPCC (ARG), é que se acendeu o sinal de alerta, ja que pontos de ndo
retorno foram atingidos, e que se verifica uma maior tendéncia de mobilizacdo para o
enfrentamento do desastre planetario iminente.

Adicionalmente, o desastre sanitario, que alcangou o status de pandemia, uma vez que
atingiu todo o globo, demonstrou que tanto politicamente quanto midiaticamente a
humanidade se mobiliza de forma mais objetiva diante de uma crise tangente. De fato, durante
a quarentena, muito rapidamente a conjuntura pandémica modificou certos habitos da vida
humana contemporanea, os quais ja eram ventilados como medidas de enfrentamento da crise
climatica, mas pelo fato de esta Gltima ndo estar tdo tatil como a pandemia, ndo foi suficiente
para a mudanca de paradigma necessaria.

Com efeito, tanto a crise do coronavirus quanto a climatica sao interligadas em suas
causas e até mesmo em suas consequéncias. A explosdo da pandemia e a possibilidade de
outras num futuro préximo derivam da proliferacdo de zoonoses®. As zoonoses, no que Ihes
concerne, resultam do desmatamento, da supressdo da biodiversidade de modo geral, e
espelham o modo como humanidade ocupa e explora o ambiente. Essa conjuntura mostra
haver crescimento, mas igualmente ha riscos, ja que o parametro de desenvolvimento atual é o
fator predominante da crise planetéaria, e que também guarda relacdo com a ampliacdo de

Zoonose.

®“O termo zoonose se refere, segundo as Nagdes Unidas, a doengas que os animais vertebrados podem transmitir
para 0 homem. A AIDS, a gripe suina H1N1, a influenza avidria H5N1 e o ebola sdo exemplos dessas
patologias”. (LEITE, CODONHO, PEIXOTO, 2020, p, 145)
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2 RACIONALIDADE SOCIOJURIDICA AMBIENTAL

O sistema juridico brasileiro que tutela a biota é demasiadamente vasto. Ha um grande
espectro de normas, das mais variadas naturezas, que visam proteger o0 meio ambiente em
todas as suas formas, seja 0 meio ambiente natural, artificial, cultural ou 0 meio ambiente do
trabalho. Esse anteparo juridico tem arrimo constitucional, notadamente no art. 225 CF/88,
bem como em uma série de principios do Direito, 0 que, sob a perspectiva
neoconstitucionalista, guarda forga normativa.

Apesar do leque normativo vigente no sistema juridico nacional, o grande desafio que
se imp0e refere-se a sua efetividade pratica. Por diversas razdes as leis tém grande variacao
tanto em relagéo a efetividade quanto a implementacdo. Na realidade, muitos sdo os fatores
que se conectam, e que juntos, conduzem a fraca implementacdo e aos demais reveses de
ineficiéncia e ineficacia dos preceitos legislativos de cunho ambiental.

No entanto, a partir da perspectiva tedrica da metamorfose do mundo posta por Ulrich
Beck (2017), a conjuntura histérica hodierna, qual seja, de transicdo da segunda para a
terceira década do Século XXI, expde suas especificidades, as quais, igualmente, direcionam
a necessidade de se repensar a racionalidade sociojuridica posta, sobretudo a de cunho
ambiental. A era das complexidades e dos riscos globais escancaram a metamorfose do
mundo, obrigando a reconsideracdo dos modos de ser no ambito das institui¢fes politicas,
juridicas e econdmicas, haja vista a faléncia das estruturas sociais postas.

2.1 Direito Ambiental classico

Em que pese a atual énfase e relevancia da tematica juridica ambiental, sobretudo no
cenario da emergente crise climatica, os conflitos atinentes a0 meio ambiente existem ha
muito tempo. “As situa¢des conflituosas envolvendo 0 meio ambiente sdo antigas, muito
embora o paradigma do direito ambiental seja relativamente recente” (DAROS, 2020, p. 62).
Foi na segunda metade do séc. XX que o ramo juridico autbnomo surgiu, através da rubrica
Direito Ambiental.

Por mais que a autonomia do Direto Ambiental seja recente, a disciplina ainda se

encontra calcada em bases ndo suficientes para lidar com os desafios do mundo em
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metamorfose. Na literatura jus ambientalista nacional, o professor José Rubens Morato Leite
ressalta a necessidade de uma mudanga paradigmatica do Direito Ambiental brasileiro
vigente. Nesse sentido, elucida as geracdes dessa area e a indispensabilidade de se repensar as
bases da Teoria da Justica e do Direito no sentido de se alcangar um Estado de Direito
Ecoldgico.

O Direito Ambiental atual é pouco eficaz e exerce uma funcéo simbdlica, trazendo
como resultado a proliferacdo de fatos consumados em oposicdo ao bem ecoldgico e
usando a proporcionalidade em detrimento ao interesse coletivo difuso, considerado
fundamental no aporte constitucional, por mostrar o colapso ao sistema normativo.
A base do direito ambiental vigente ¢ uma Teoria do Direito ancorada na
epistemologia tradicional, fundada na base legalista, com foco na visdo privatista do
direito do cddigo civil napolebnico, que trabalha com uma retérica de seguranga
juridica caotica. Hoje vivemos em uma sociedade que devasta a natureza, extermina
espécies e ndo age em solidariedade em relacdo ao futuro e aos interesses
ecologicos. Pelo contrario, hd um direito ambiental vigente pouco habilitado,
totalmente defasado, pouco internacionalizado e deficitario.

Os responsaveis e diretores do Relatério de Estado de Direito Ambiental de 2019
publicado pelo Programa das NagGes Unidas sobre o Meio Ambiente deixam claro
que apesar da proliferacdo de muitos acordos e tratados internacionais ambientais,
bem como o estabelecimento de normas ambientais em niveis nacionais dos Estados,
verifica-se a baixa implementacdo e efetividade na protecdo ambiental. Destacam,
ainda, que houve no decorrer de 1972, até recentemente, o estabelecimento de
agéncias e 0rgdos ambientais fracos institucionalmente, derivando baixos indices de
eficacia das normas. Notam, com sensibilidade, que varios fatores sdo conectados
com a fraca implementacdo do Estado de Direito Ambiental, mas deixam expressos
a falta de coordenacdo entre agéncias ambientais, a baixa capacidade institucional,
falta de acesso a informacédo, a corrupcdo e o sufocamento do engajamento civil.
(LEITE, 2020, s/p).

Embora ndo se queira negar esse contexto historico e seus efeitos como um marco de
grande importancia, algumas consideracdes merecem visibilidade. Em tal conjuntura, a
salvaguarda da biota era tutelada unicamente nos limites territoriais dos Estados, ou seja, a
protecdo do meio ambiente ocorria de modo a considerar o recorte territorial doméstico. Tal
logicidade linear e espacialmente limitada caminha na contramédo das consequéncias dos
danos ambientais que sdo transfronteiricos e complexos.

Além disso, a referida conjuntura marca um direito ambiental subjetivo, isto é, o
direito ambiental do homem, o que corrobora ao ideario antropocéntrico. O Estado de Direito
Ambiental na primeira geragdo, com base antropocéntrica, tem ndo o bem ambiental, mas sim
0 homem como principal referencial. O paradigma do antropocentrismo no Direito,
notadamente na seara do Direito Ambiental de primeira geracdo, € extremamente legalista,
essencialmente movido por uma juridicidade civilistica privativa, bem como é ligado as forcas

econdmicas dominantes.
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Para o professor Leite (2020), tal etapa passa por uma revisao, primeiro com o
episodio do acidente nuclear de Chernobyl em 1986 e depois com a Conferéncia EC0O-92, ja
que desses acontecimentos emergem novas demandas ambientais, as quais requerem uma
epistemologia holistica e ndo cartesiana. Nesse sentido, o desastre de Chernobyl é
paradigmatico, uma vez que lanca luzes a consciéncia da sociedade sobre riscos invisiveis,

complexos e transfronteiri¢os. (BECK, 2013).

O universo juridico ndo ficou de fora deste processo, uma vez que 0S juristas
ocidentais sustentaram, ao longo da modernidade, que ele é um agregado e
componentes distintos regidos pelas leis naturais da razéo individual. E, com esse
fundamento, a visdo holistica do mundo enquanto cosmos da Terra, enquanto um
todo pertencente & humanidade, no que lhe concerne uma abundante comunidade
que poderia acessa-la, é substituida por um enfoque humanista no individuo e na
razdo humana, trazendo como resultado a visao legal mecanicista. A partir disso, a
propriedade individual, dominacéo individual sobre bens imoéveis, é tomada como
conceito base do sistema juridico dominante, assim como 0 mecanismo chave para
possibilitar 0 governo desse novo sistema que, por seu turno, foi representado pela
no¢do de soberania estatal. Do século XV1 ao século XIX a doutrina juridica ira
tratar de desfazer os lacos de solidariedade que ligavam os seres humanos entre si
por meio daquilo que partilhavam.

E neste contexto que a reivindicacio das liberdades ira passar pela conquista da
propriedade privada, de acordo com Ost privada “[...] de uma rede complexa de
direitos e obrigacOes determinadas pelo uso, para assegurar a harmonia ecolégica e a
solidariedade interpessoal, tornando os outros ‘terceiros’, marginalizados do
usufruto comum. E s6 muito mais tarde na histéria da humanidade que se buscara
restaurar esse elo perdido por meio de institutos como a ‘fun¢do social da
propriedade’, que até a atualidade ndo encontrou sua efetividade. (MELO, 2020, p. 9
e 10).

Muito embora no ambito internacional o Direito Ambiental seja, desde a década de
1970, objeto de pauta dos tratados entre as na¢des, bem como tenha guarida constitucional no
ambito doméstico (inclusive contando com o anteparo de um significativo arcabougo de
normas infraconstitucionais), tal protecéo legislativa, em grande medida, ndo é implementada.
O bem ambiental tem sido amplamente violado ao longo dos anos, além de ser visto sob uma
Gtica fragmentada, uma vez que, por exemplo, dissocia o ambiente natural do artificial,
quando deveria considerar um ambiente uno que merece protecdo tanto na teoria quanto na
pratica.

Sob esse contexto, a atual conjuntura civilizacional tem sido marcada por crises
socioambientais que se tornam cada vez mais constantes e intensas. E o Direito Ambiental, tal
qual institucionalizado, ao menos tempestivamente, € instrumento que ndo alcanca a resolugéo
de conflitos e a seguranca juridica nesta seara. As estatisticas sobre desmatamento, queimadas
e destruicdo de uma série de biomas tornaram-se corriqueiras nos mais variados mecanismos

de informacdo. Somado a isso, evidencia-se o desmonte de dérgdos ambientais, que ja
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enfrentavam alguns reveses, como deficit de recursos humanos e orcamentarios no
desempenho de suas atividades.

Com efeito, o Direito vigente, o ambiental classico, ndo foi estruturado para considerar
a interdependéncia entre as relacbes homem e natureza, de modo a pautar-se em um
paradigma holistico e sistémico. Por tanto, faz-se necessario repensar o Direito Ambiental
vigente a fim de que as normas e as demais fontes do Direito caminhem na mesma toada das
interacOes da sociedade e que seus efeitos ocorram a contento. Sob este prisma cita-se 0
Acordo de Escaz( que, apesar de ser uma vitdria de cunho ambiental, sobretudo para a
sociedade latino-americana, & uma conquista tardia.

Como se percebe, a sociedade estda a se metamorfosear. Com isso, as bases
institucionais, juridicas e politicas ndo mais se enquadram as demandas sociais que emergem
cada vez mais disruptivas. Nessa senda, o Direito tradicional, o ambiental classico, encontra-

se obsoleto, pelo que se faz necessario uma nova exegese jus ecolégica.

2.2  Racionalidade ambiental complexa e ndo simplista

O cenario de crise socioambiental que emerge no seculo XXI, sobretudo com o
contexto da crise climatica, traz como desdobramentos uma série de outras crises que, muito
embora ndo perceptiveis em um primeiro olhar, encontram-se sistematicamente conectadas
(VALENCIO, 2020). A crise pandémica da Covid-19, que leva o adjetivo sanitario junto ao
substantivo desastre, é bastante emblematica nesse sentido. 1sso porque o desastre sanitario
decorrente do novo coronavirus revelou uma série de outros tantos desastres.

Desastre politico, desastre urbano, desastre laboral, desastre da educacdo: foram um
sem-numero de desastres vieram a tona através de determinadas circunstancias, relatos e
evidéncias das dificuldades de se manter isolamento social frente o irromper da pandemia. Tal
situacdo ficou explicita sobretudo nos ambientes favelizados, onde as pessoas sobrevivem
sem possibilidade de manter distanciamento, e tiram seu sustento por meio de trabalhos
informais. Em suma: ficar em casa ndo era uma op¢ao. Os estudantes tiveram que transformar
radicalmente todos os espacos pedagdgicos a modalidade de ensino a distancia. E ha o caso
das familias que, em extrema pobreza, ndo tém sequer agua tratada e saneamento basico a fim

de manter o asseio necessario nesse contexto. Além disso, destaca-se a falsa dualidade entre



40

salide e economia, como se a atencdo a um desses componentes implicasse na necessaria
excluséo do outro.

Todavia, mostra-se importante refletir que esta encruzilhada civilizacional (LEFF,
2007) é uma crise da racionalidade da modernidade, remetendo a um problema acerca do
paradigma do conhecimento. Isso porque as formas de conhecimento e de construcdo de
visdo de mundo dominantes sdo extremamente simplistas portanto, ndo suficientes para

descrever o mundo em toda sua complexidade e multiplicidade.

La complejidad ambiental irrumpe en el mundo como un efecto de las formas de
conocimiento, pero no es solamente relacién de conocimiento. No es una biologia
del conocimiento ni una relacion entre el organismo y su medio ambiente. La
complejidad ambiental no emerge de las relaciones ecoldgicas, sino del mundo
tocado y trastocado por la ciencia, por un conocimiento objetivo, fragmentado,
especializado. No es casual que el pensamiento complejo, las teorias de sistemas y
las ciencias de la complejidad surjan al mismo tiempo que se hace manifiesta la
crisis ambiental, alla en los afios sesenta, pues el fraccionamiento del conocimiento
y la destruccion eco- légica son sintomas del mismo mal civilizatorio. La
complejidad ambiental remite a las estrategias de apropiacion del mundo y de la
naturaleza a través de las relaciones de poder que se han inscrito en las formas do-
minantes de conocimiento. Desde alli se abre el camino que hemos seguido por este
territorio desterrado de las ciencias, para delinear, comprender y dar su lugar —su
nombre propio— a la complejidad ambiental. (LEFF, 2007, p. 12)’

A complexidade ambiental, que cada vez mais se mostra em evidéncia com as crises
de diversas ordens despontadas no seculo XXI, ndo irrompe pura e simplesmente da abstracao
e generalizacdo da physis, enquanto principio de evolucdo ou progresso na natureza. A
evolucdo da natureza gera algo novo que se desprende da natureza. No processo evolutivo,
tanto o surgimento da linguagem quanto o da ordem simbdlica desencadeiam um monismo
ontolégico, que se refere a diferenca entre o real e o simbolico, e que se fundamenta na
consciéncia do mundo, no significado das coisas e no conhecimento do real.

Embora a ordem simbdlica nasga no mundo que representa, e que se pretenda que ela
corresponda e se identifigue com o mundo real, a ordem do signo e da palavra ndo é

necessariamente uma traducédo do real. “Entre lo real e lo simbdlico se establece una relacion

" Traducdo livre: A complexidade ambiental irrompe no mundo como efeito de formas de conhecimento, mas
ndo é apenas uma relacdo de conhecimento. Ndo é uma biologia do conhecimento ou uma relacdo entre
organismo e seu ambiente. A complexidade ambiental ndo emerge das relagdes ecologicas, mas do mundo
tocado e rompido pela ciéncia, pelo conhecimento objetivo, fragmentado, especializado. Ndo por acaso, 0
pensamento complexo, as teorias de sistemas e as ciéncias da complexidade surgiram ao mesmo tempo em que
se manifestava a crise ambiental, ainda nos anos 60, ja que a fragmentacdo do conhecimento e a destruicéo
ecoldgica sdo sintomas do mesmo mal civilizador. A complexidade ambiental refere-se as estratégias de
apropriagdo do mundo e da natureza por meio das relaces de poder que se inscreveram nas formas dominantes
de conhecimento. A partir dai, abre-se o caminho que percorremos neste territério banido da ciéncia, para
delinear, compreender e dar o seu lugar- o seu nome- a complexidade ambiental.
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que no es dialdgica ni dialéctica, sino uma relacion de significacion, de conocimiento, de
simulacion, en la que se codifica la realidade.” (LEFF, 2007).

A complexidade ambiental surge no mundo ndo somente como corolario das relacfes
de conhecimento: ndo se trata unicamente do conhecimento sobre a relagdo entre um
organismo e seu meio ambiente, mas de relagdes amplas, ecoldgicas, de um mundo tocado e
alterado. A civilizacdo ocidental foi amplamente moldada pelo paradigma do pensamento
cartesiano, o qual influenciou e estruturou os sistemas técnicos, pedagogicos e cientificos. A
influéncia do discurso do método de René Descartes foi sim uma importante contribuicdo para
guiar a razdo no processo de investigacdo cientifica e na busca da verdade no campo da
ciéncia. Todavia, ndo se mostra suficiente para uma genuina compreensdo da realidade na
sociedade de risco.

A humanidade encontra-se em um estagio de constantes, aceleradas e profundas
transformacdes, que concebem simultaneamente uma série de desafios a serem enfrentados,
0s quais circundam diferentes dimensdes do mundo e afetam distintamente comunidades
sociais e naturais. Sob esse contexto, o conhecimento cientifico ocidental moderno perde sua
posicdo de destaque da maneira dominante de se conhecer 0 mundo. Todos esses aspectos
convergem e conduzem a mais uma crise, e também de transformacdo: a dos saberes e da
ciéncia.

A referéncia cartesiana de producdo do conhecimento entende 0 mundo na condigdo
de uma méaquina que dispbe de distintas engrenagens, aparatos e pecas. E, para a devida
compreensdo deste maquinario mundo, preconiza o desdobramento de suas partes, no sentido
de que haveria uma ordem ldgica e linear para solucdo dos problemas. Desse modo, a
racionalidade cartesiana parte de um pressuposto segundo o qual apenas a simplificacdo e a
fragmentacdo de um todo em partes admitem a compreensdo e 0 seu dominio por meio da
técnica.

A ciéncia e a metodologia ortodoxa do mundo moderno se alicercaram em quatro
pilares (MORIN, 2000), a saber: a ordem, a separacdo, a reducdo e a légica indutiva-dedutiva-
identitaria. Desta feita, pelo principio da ordem vigora um viés absolutista, que fundamentou
descobertas da Fisica e Engenharia, pelas quais se destacam as concep¢des de Newton e
Einstein. “No principio da ordem, a concep¢do mecanicista do mundo de Descartes encontra
morada, assim toda desordem é atribuida a uma privacdo de saberes, uma ignorancia
momentidnea do observador e/ou pesquisador”. (CHEROBINI; MARTINAZZO, 2005, p.
168).
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A seu turno, o pilar da separacdo concentra-se na ideia de que o0 estudo de um
elemento, qualquer que seja, deve se dar pela premissa da divisdo do todo em pequenas
partes, como se a maneira acertada de estudo e resolucdo de um problema se desse por meio
da simplificacdo das partes. Foi com o pressuposto metodolégico da separacdo que se
disseminou a ideia de especializacdo e hiperespecializagdo como consequéncia da divisdo
disciplinar. O terceiro pilar, o da reducdo, correlaciona-se intensamente ao principio da
separacdo. Nesse sentido, a producdo do saber e o conhecer o mundo estdo reduzidos ao
enfoque fisico e bioldgico, os quais sdo computados e quantificados através de unidades de
medida.

Em remate, a l6gica indutiva-dedutiva-identitaria, enquanto quarto pilar que, segundo
Morin (2015), fundamentou a ciéncia tradicional moderna, tem respaldo na idealizacdo e na
defesa da razdo. A apologia a razdo estrutura uma sistematica argumentativa que legitima o
pensamento linear de causalidade Unica, e que concebe que cada elemento constitui uma
vertente ontoldgica.

Com efeito, os quatro pilares mencionados, ordem, separacdo, reducdo e ldgica
indutiva-dedutiva-identitaria ndo se encontram apartados na racionalidade cientifica moderna.
Tais principios se complementam e robustecem as bases conceituais uns dos outros. A
performance dos quatro pilares simplifica a realidade em fendmenos isolados de maneira a
ndo conjecturar a complexidade e as multidimensdes da realidade.

Insta ressaltar que o pensamento complexo ndo refuga ou desconsidera o pensamento
cartesiano. Na verdade, a racionalidade complexa complementa a racionalidade cartesiana,
dado a insuficiéncia e incapacidade desta para conceber a verdade do mundo
abrangentemente, sobretudo considerando-se a metamorfose do mundo (BECK, 2017) e a
liquidez e efemeridade das relagdes na modernidade. (BAUMAN, 2001).

Desta feita, faz-se necessario superar a simplificacdo, a fragmentacdo, a linearidade e a
unicausalidade do paradigma hegemdnico de compreensdo do mundo, posto que tal
racionalidade ndo da conta das demandas cognitivas da sociedade. Considerando-se a
necessidade de enfrentamento das crises que se deflagram que embora distintas se
interconectam como que numa teia) a constituicdo do mundo com componentes isolados e
sem interagdo né@o corresponde ao todo organico da realidade. Sob este prisma, 0 pensamento
complexo, a ecologia e a transdisciplinaridade sdo alternativas metodolégicas a superacdo das
estruturas vigentes, e ao consequente enfrentamento exitoso das crises e desastres que se

instauram.
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2.2.1 Agenda urbana como dimensdo da evolucdo do Direito Ambiental.

A populagdo mundial estd cada vez mais urbanizada. Segundo dados da ONU
divulgados através do relatério Perspectivas da Urbanizacdo Mundial®, nos dias de hoje, mais
da metade da populacdo mundial vive nas cidades. Segundo a fonte mencionada, 54% da
populagdo do mundo se encontram em zonas consideradas urbanizadas. A estimativa que se
projeta nesse sentido é a de que até o ano de 2050, 66% da populacdo mundial encontrar-se-ao
nas cidades. As projecdes demonstram que a urbanizacdo associada ao crescimento da
populacdo mundial conseguira trazer mais de 2,5 mil milhdes de pessoas as cidades.

As cidades sdo territdrios plurais, com riqueza e diversidade, e 0 modo de vida urbano
tem influéncia direta sobre a forma pela qual o individuo estabelece vinculos tanto com seus
semelhantes quanto com o prdprio territorio. Ndo obstante as inegaveis potencialidades das
cidades, as matrizes de desenvolvimento implementadas em grande parte pelos paises com
economias emergentes, constituem-se por determinar niveis de concentracdo de renda e de
poder que geram pobreza e exclusdo, que patrocinam a depredacdo do meio ambiente, que
estimulam processos migratorios, incrementam segregacdo social e espacial, bem como
alavancam a privatizacdo do espaco publico. Esta realidade é responsavel por favorecer a
proliferacdo de significativas areas urbanas em condigbes de precariedade, pobreza e
vulnerabilidade a riscos tanto sociais quanto naturais, uma vez que as cidades ndo oferecem
condigdes e oportunidades equitativas e justas aos seus cidaddos, trazendo uma tendéncia
mitigadora dos direitos humanos.

E nesse contexto que o direito & cidade se manifesta como um relevante direito
humano, social e exigivel, e que, ao ser positivado na condicdo de um direito fundamental,
contribui para o robustecimento de um Estado Constitucional. O direito a cidade deve ser
considerado um direito humano fundamental, uma vez que é conexo a outros direitos
fundamentais, dentre os quais se destacam o direito a vida, a dignidade da pessoa humana, a
igualdade, o acesso a moradia digna e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
A forma pela qual a cidade é construida e administrada é um elemento de imprescindivel

importancia para garantir os direitos humanos ou, ao contrario, para negligencia-los.

8 Disponivel em: https://population.un.org/wpp/Publications/Files/WPP2019_Methodology.pdf. Acesso em 05
ago. 2020.
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Sdo mudltiplas e significativas as contribuicGes para o desenvolvimento da dimensao
urbanistica e do direito & cidade, sendo a maioria delas derivadas da doutrina moderna, nas
quais se conta com aportes tedricos desenvolvidos por Jane Jacobs (1961), Henri Lefebvre
(1968), Don Mitchell (2003), Jordi Borja (2003) e David Harvey (2014), entre outros. E o0s
trabalhos desenvolvidos por tais pensadores do fenémeno urbano se articulam com uma série
de movimentos sociais que visam consagrar uma gama de direitos humanos no Estado
Constitucional.

O estabelecimento do campo normativo e social que se refere ao ideario de ordem
urbanistica é sobremaneira importante. Segundo dados do IBGE, mais de 80% da populacao
brasileira encontram-se em cidades. Sob esta Otica, a dindmica populacional humana de
cidaddos de diferentes origens sociais, culturais e étnicas, assim como a complexidade da
economia urbana e a demografia, por si s6 ja sugerem o meio ambiente construido como locus
de investigacdo e experiéncia para a tutela dos interesses e direitos difusos e coletivos. A
realidade do fendmeno urbano, com suas complexidades e multidimensdes, tem seu fator de
contribuicdo para o desenvolvimento do sistema de tutela dos direitos e interesses
transindividuais, mesmo se considerando que os temas urbanos tenham ganhado atengdo do
legislador ja tardiamente.

O paradigma para o reconhecimento da natureza transindividual da significacdo da
locucdo ordem urbanistica e, consequentemente, para a interpretacdo da agenda urbana como
uma dimenséo da evolugdo da agenda ambiental, encontra-se na expressao direito a cidades
sustentaveis, consagrado no Inciso I, do art. 2° do Estatuto da Cidade, como uma das
principais diretrizes da politica urbana, cujo objetivo é ordenar o pleno funcionamento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana. Desta maneira, a garantia do direito as
cidades sustentaveis deve ser entendida como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao

trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

A nocdo de “cidades sustentaveis” (e o correspondente direito difuso a sua
realizagdo) constitui a pedra de toque que dirige a interpretacdo do direito
urbanistico brasileiro pés- Estatuto da Cidade, orientando a partir de sua perspectiva
as relacOes lgicas de unidade e organicidade no interior do ordenamento juridico
urbanistico. E, portanto, uma das matrizes conceituais do regime juridico
urbanistico. (BRASIL, 2011, p. 166).

De fato, vislumbra-se no “direito a cidades sustentaveis” uma posi¢do matricial na
composicdo do regime juridico urbanistico, pois atua como elemento de ligacdo
entre duas teméticas de fundo constitucional: a sustentabilidade ambiental (art. 225
“caput” da Constituicdo Federal) e a funcdo social da propriedade urbana (art. 5°,
XXIII, e art. 182, §2°, ambos da Constitui¢do Federal). O conceito serve como uma
dobradica entre os dois campos do direito, funcionando como um ponto de
amarracdo do sistema. Cuide-se, pois, de conceito vinculado a concretizacdo
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harmoénica de distintos preceitos constitucionais, e é veiculado, em ambito
infraconstitucional (art. 2°, I, do Estatuto da Cidade) como uma das diretrizes gerais
de politica urbana, condicionando a atividade governamental. Desse modo, a regra
que apresenta o conceito de “cidades sustentaveis” pode ser caracterizada como uma
norma-objetivo. (BRASIL, 2011, p. 169).

Certamente o principio da fungdo social da propriedade constitui o eixo central da
dimensdo urbanistica. Quando se traz a baila a ideia de funcdo social da propriedade, ndo se
pode prescindir de fazer mencédo a teoria que constitui 0 marco historico no desenvolvimento
do direito de propriedade, concebida por Léon Duguit. No inicio do Seéculo XX, Duguit
propbe o conceito juridico inicial da funcdo social da propriedade, influenciado
principalmente pelas perspectivas positivistas de Augusto Comte e Saint-Simon.

As contempla¢des de Diguit ndo se pautam especificamente em normas juridicas, mas
implicam uma andlise sociologica, cuja idealizacdo do Direito ndo se limita ao feito do
legislador. O Direito €, portanto, corolario dos progressivos e espontaneos fatos sociais. Dessa
feita, faz-se necessario superar as concepg¢des extremamente individualistas que prevalecem
no direito privado. Uma vez rechacado o carater absoluto da propriedade, resta cristalino que
tanto o individuo quanto a prépria coletividade ndo detém direitos, mas dispdem, sim, de uma
funcdo a cumprir para com a sociedade. Assim, o Direito € obrigante a todos os sujeitos, e até
mesmo ao Estado.

A concepgéo juridica da funcdo social da propriedade implicou a reestruturacdo da
hermenéutica de diversos preceitos, como liberdade, propriedade e posse. Isso porque, se na
matriz individualista a liberdade se manifesta no direito de fazer tudo aquilo que nao
prejudique ou lese o direito de outro individuo, pressupde-se também o direito de nada fazer.
Sob o prisma da fungdo social da propriedade, o direito caminha com o dever de executar
certa atividade, bem como de desenvolvé-la da melhor maneira: exercer o direito individual,
fisico, intelectual e moral, de modo a cumprir, com isso, sua funcéo social.

Transportando a conjectura de Duguit para a esfera patrimonial, significa dizer que a
propriedade ndo € um absoluto formal e intangivel. O proprietario, pelo simples fato de deter
a riqueza, isto é, a propriedade, deve, necessariamente, cumprir a fungdo social, de modo que
seus direitos de proprietario da coisa estardo unicamente protegidos e garantidos enquanto a
propriedade for cultivada e ndo for fadada a ruina, pois, do contrario, a ingeréncia estatal que
atue no sentido de promover a funcdo social da propriedade sera legitima.

De igual relevancia a nogdo da dimensao urbanistica apresenta-se o principio da gestdo
democratica da cidade. Consagrou a Constituicdo Federal de 1988 a democracia participativa,

de maneira a promover redes de atuacdo, cooperagdo e fiscalizacéo junto ao Poder Publico.
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N&o ha que se discutir a legitimidade da democracia participativa no Estado Democratico de
Direito brasileiro. Nada obstante, o grande desafio que se manifesta no tocante a gestdo
democratica, mais especificamente, a gestdo democréatica da cidade, se refere a aplicacdo
pratica dos mecanismos juridicos que estdo a disposicdo dos cidaddos para fazer valer a
democracia participativa.

O debate com a participacdo da populacao, assim como de associagdes representativas
dos mais variados segmentos das cidades nas audiéncias publicas, a acessibilidade a quaisquer
interessados aos documentos e informacdes, sdo elementos significativos para a validade do
processo de construcdo e implementagdo de politicas publicas relacionadas as mais variadas
necessidades urbanas, tais como moradia, mobilidade, saneamento e demais servicos publicos
urbanos. Criar e fortalecer espacos publicos que se voltem para a participacao cidadd e para
processos de tomada de decisdo coletiva € vital para a eficacia do combate a corrupcéo e ao
clientelismo, a fim de se alcancar a reducdo das desigualdades, a inclusdo social e o
sentimento de pertencimento.

Outrossim, faz-se digno de referéncia o principio da justa distribuicdo dos beneficios e
encargos decorrentes da atividade urbanistica, cujo conteudo juridico veda a concessdo de
beneficios e privilégios individualizados ou que beneficiem apenas poucos. 1sso porque 0
aproveitamento excessivo de alguns cidaddos no espaco urbano pode gerar a supresséo de
direitos e beneficios de outros segmentos da sociedade.

O processo de urbanizacdo produz efeitos das mais diversas condi¢cbes, como 0s
positivos (saneamento basico, coleta de lixo, pragas, equipamentos urbanos e servigos
publicos de um modo geral) e os negativos (poluicdo, ruido em excesso e impactos
socioambientais). Logo, a justa distribui¢do dos énus e beneficios decorrentes do processo de
urbanizag&o, decorre do principio da igualdade, segundo o qual todos os cidaddos devem ser
afetados, de maneira equanime, seja pelos proveitos e gracgas, seja pelos gravames que se
originam do crescimento e desenvolvimento das cidades.

No ambito internacional, a Declaracéo Universal dos Direitos Humanos Emergentes
(2004), influenciada pelo espirito e principios da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948, reconhece e ratifica as dimensdes da universalidade, indivisibilidade,
interdependéncia e a necessaria harmonizacao entre direitos humanos, paz, desenvolvimento e
democracia. E assim, reconhece a plena validade e aplicabilidade da Declaragcdo Universal
dos Direitos Humanos, do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, e proclama o Direito a Cidade

como um direito humano emergente para o século XXI. Assim, dispde sobre o direito a
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democracia participativa, reconhecendo que todos os seres humanos e todas as comunidades
tém o direito de participar ativamente nos assuntos publicos e de desfrutar de uma
administracdo democratica em todos os niveis de governo. O direito fundamental a
democracia participativa compreende o Direito a cidade como sendo o recurso capaz de
assegurar que todo ser humano e toda comunidade encontrem na cidade as condi¢Oes para sua
plena realizacdo politica, econdmica, social, cultural e ecoldgica.

Ainda no ambito internacional, menciona-se como instrumentos de referéncia ao
conceito de direito humano a cidade, a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, documento
produzido a partir do Forum Social Mundial Policéntrico de 2006, e a Carta da Cidade do
México pelo Direito a Cidade (2010) que, embora ndo tenham forga vinculante, ndo ha que se
negar que se trata de notorios avancos aos esforgcos globais para impulsionar o direito humano

a cidade.

Todas as pessoas devem ter o direito a uma cidade sem discriminagdo de género,
idade, raca, condicbes de salide, renda, nacionalidade, etnia, condicdo migratoria,
orientacdo politica, religiosa ou sexual, assim como preservar a memoria e a
identidade cultural conforme os principios e normas estabelecidos nessa Carta. O
Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades nos principios de
sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito coletivo dos
habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que
Ihes confere legitimidade de acdo e organizacdo, baseado em seus usos e costumes,
visando alcancar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminagéo e a um padrao
de vida adequado. O Direito a Cidade é interdependente a todos os direitos humanos
internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos
os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo
regulamentados nos tratados internacionais de direitos humanos. Este supde a
inclusdo do direito ao trabalho em condicdes equitativas e satisfatorias; de fundar e
afiliar-se a sindicatos; de acesso a seguridade social e a salde publica; de
alimentacdo, vestuario e moradia adequados; de acesso a agua potavel, a energia
elétrica, o transporte e outros servicos sociais; a uma educacao publica de qualidade;
o direito a cultura e a informacdo; a participacdo politica e ao acesso a justica; o
reconhecimento do direito de organizacdo, reunido e manifestacdo; a seguranca
publica e a convivéncia pacifica. Inclui também o respeito as minorias e a
pluralidade étnica, racial, sexual e cultural, e o respeito aos migrantes. (CARTA
MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE, 2006).

Nesta senda, é possivel conceber o termo direitos humanos emergentes como sendo
novos direitos subjetivos, isto é, aqueles direitos humanos que decorrem da evolucéo social, e
que, consequentemente, conseguem retorquir as circunstancias antes nao imaginaveis ou nao
concebiveis. Os direitos humanos emergentes sdo direitos subjetivos que, embora ja
reconhecidos na seara internacional, ganham um novo estimulo que lhes déo
impulsionamento, a fim de que seu alcance seja alargado a coletivos que outrora ndo foram

abrangidos.
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Neste particular, o direito a cidade compreende o direito de que todas as pessoas,
indistintamente, tenham de participar do planejamento urbano, a fim de garantir que a
aplicacdo de recursos, projetos e investimentos reverberem em seu beneficio, sob um
panorama de equidade distributiva, interdependéncia econdmica, aceitacdo a cultura e
sustentabilidade urbano-ambiental. Todos os seres humanos, notadamente as coletividades
mais vulneraveis, tém direito ao melhoramento e ao planejamento de sua ambiéncia com o
fito de conquistar meios e ferramentas capazes de concretizar as mais variadas fungdes que
realizam e aspiracdes que tencionam realizar. O direito humano a cidade estd intimamente

relacionado ao manejo adequado e digno do habitat humano, qual seja: a cidade.

Existem discussdes acerca de qual é o termo adequado para denominar esses direitos
humanos aplicados ao &mbito urbano. Por exemplo, na América Latina “o Direito a
Cidade” ¢ a forma mais clara de expressar em conjunto esses direitos. Entretanto, na
experiéncia europeia, costuma-se falar em “os direitos humanos na Cidade” ¢ alguns
juristas falam de Direito Urbanistico. Além dos diversos matizes que possam
implicar estas diferentes denominagdes, seguimos aqui uma explicacdo possivel,
baseada no texto da Carta Mundial de Direito a Cidade. O Direito a Cidade surge
como resposta as desigualdades sociais produzidas no ambito urbano, que se
manifesta na dualidade: cidade dos ricos e cidade dos pobres; cidade legal e cidade
ilegal; exclusdo da maior parte dos habitantes de uma cidade, determinada pela
I6gica da segregacao espacial e concebida como mercadoria; mercantilizagdo do
solo urbano e valorizagdo imobiliaria; apropriacdo privada dos investimentos
publicos em moradia, transportes publicos, equipamentos urbanos e servigos
publicos em geral. Existem varias defini¢des para o Direito a Cidade. Segundo a
Carta Mundial, “o Direito a Cidade ¢ um direito coletivo de todas as pessoas que
moram na cidade, a seu usufruto equitativo nos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justica social”. Assim como os outros direitos humanos, este
é um direito interdependente. (SANTOS JR., 2010, p. 12).

Apesar da construcdo do pensamento cientifico moderno, sob a influéncia da
racionalidade cartesiana de Descartes, que reside em esmiugar o todo em pequenas partes, e
com isso, propiciar a tendéncia a hiperespecializacdo, € necessario entender que as disciplinas
com seus respectivos principios ndo sdo isoladas no mundo. O meio ambiente construido ja
foi meio ambiente natural. Os progndsticos de acréscimo de pessoas que viverao em cidades
sugerem que mais espagos naturais se tornardo espacos urbanos.

Desse modo, é imperioso romper com o paradigma que torna extremada a dimensao
urbanistica da dimensdo ambiental. A concepcdo do espaco deve ser orientada no sentido de
articular as maltiplas dimensdes que, uma vez envolvidas, criam uma rede complexa, na qual
vérios sdo os principios influenciadores. Os 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel
(Agenda ONU 2030) exemplificam bem a importancia de se pensar na articulagdo entre a

agenda urbana e a ambiental e suas conexdes.



49

2.2.2 Gestdo transfronteirica como dimensdo da evolucdo do Direito Ambiental

A sociedade no Antropoceno € marcada por riscos e incertezas. O paradigma
desenvolvimentista e de crescimento econdmico sobre crescimento econdmico dilapida com
0S recursos naturais a ponto de um desequilibrio ecol6gico de escala planetaria se mostrar
iminente. Noutro tempo, identificar o adversario a ser enfrentado e as formas pelas quais fazé-
lo era uma tarefa relativamente simples, ja que as dinamicas de identificacdo do inimigo
basicamente atestavam o antagonista, necessariamente, como um ser corporeo e visualmente
identificavel.

Com a quebra das fronteiras entre mercados e a intensificacdo das dinamicas da
globalizagéo da produgédo e consumo, a sociedade complexifica sobremaneira suas relagoes.
Os efeitos transfronteiricos da poluicdo, o superpovoamento do planeta, os debates bioéticos
sobre células-troncos, a questdo da barriga de aluguel e o comércio de 6rgdos, dentre uma
série de outras questdes desafiadoras e complexas, sobrevém na condicdo de temas urgentes a
serem debatidos.

O sistema de producdo capitalista deu causa ao boom econdémico e fez com que 0s
paises industrializados se destacassem e crescessem economicamente no mercado
internacional; contudo, o efeito ndo foi de todo positivo, sobretudo nos novos centros
urbanos: as cidades cresceram vertiginosamente e sem planejamento. A auséncia de moradia
digna e salubre relegou um contingente a habitacdo em condigbes precarias. A
industrializacdo ndo conseguiu incorporar toda a populacdo das cidades na logica do trabalho
formal, de modo que, como uma das dimensdes da pobreza, tem-se 0 desemprego e o
subemprego.

A desigualdade social revela impactos sociais e ambientais. A poluicdo ambiental,
sonora e visual é maior em ambientes menos favorecidos economicamente. No entanto, na
sociedade de risco (assim denominada pelo soci6logo alemdo Ulrich Beck em 2011),
evidencia-se uma profunda transformagdo com o surgimento de numerosas externalidades
negativas, de modo que os riscos, pode-se dizer, seriam democraticos.

Desse modo, o desenvolvimento da sociedade moderna culminou numa situagdo na
qual os riscos das mais variadas ordens (riscos sociais, industriais, nucleares, politicos,
econdmicos e individuais) perdem o anteparo e a seguranca da sociedade industrial, bem
como escapam do controle das instituicGes. Provém dai o fato de que os riscos da
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modernizacdo apresentam o chamado efeito bumerangue, na medida que atingem diversas
camadas da sociedade.

Na sociedade de risco observa-se que 0s danos sdo transfronteiricos, que se espalham
de maneira incontrolavel. Através da poluicdo do ar ou das dguas, embrenham-se por todo o
globo sem respeito aos limites territoriais. H4 entdo um agravamento de problemas existentes
que se conectam a novos problemas, os quais derivam da transicdo da sociedade industrial
para a sociedade de risco, sem que, contudo, exista uma adequacdo dos sistemas
institucionais, juridicos e politicos habeis a sanar os impasses desta mudada sociedade.

Sob tal enfoque, com a modernidade consolidou-se uma sistemética
desenvolvimentista demasiadamente avancada e complexa, na qual inexistem mecanismos
que controlem ou disciplinem as externalidades negativas desta matriz de desenvolvimento. E
0 que Beck (2011) chama de irresponsabilidade institucional organizada, posto que ha
consciéncia dos riscos e de suas gravidades, mas ndo politicas de gestdo que respondam a tal
conjuntura.

A constatacdo de uma sociedade assinalada por riscos complexos, invisiveis e
transfronteiricos faz surgir a preocupacdo com a qualidade de vida das geragdes futuras. As
instituicbes modernas precisam consolidar ferramentas que sejam sensiveis aos impactos
negativos da dindmica socioambiental e as constantes crises. Faz-se urgente repensar o Direito
e como ele pode dar respostas a essa problematica. Para tanto, uma vez que um dos maiores
desafios da historia da humanidade refere-se as mudancas climaticas, cujos efeitos séo
transfronteiricos, é necessario pensar na evolucdo do Direito Ambiental para um Direito que

tenha um viés mais ecoldgico.

2.3  Direito Ambiental na era das mudancas climaticas

Um dos maiores desafios da contemporaneidade refere-se as consequéncias, na
maioria adversas, decorrentes das mudancas climaticas. E as acGes promovidas no século XXI
séo decisivas no tocante ao enfrentamento da crise que se instaura. N&o obstante a resisténcia
de uma frente negacionista, é robusta a base cientifica comprobat6ria das mudancas climaticas
globais que atestam, com rigor cientifico, 0 aumento significativo de eventos extremos, tais
como secas, inundacgdes e furacdes, dentre outros desastres socioambientais. Tais eventos

climaticos intensos interferem sobremaneira tanto na agricultura quanto em &reas urbanas, de
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modo a ocasionar severos impactos socioecondémicos, quica na propria existéncia da
humanidade.

A concentracdo de diéxido de carbono (CO2), o principal gas® responséavel pelo efeito
estufa, cresceu 280 partes por milhdo (ppm), desde o principio da Revoluc¢do Industrial, para
404 ppm no ano de 2018 (ARTAXO, 2019). Como corolério do aumento da concentracdo de
gases de efeito estufa na atmosfera, a temperatura do planeta tem aumentado
significativamente, sobretudo a partir de 1970. Segundo a literatura cientifica do Painel
Intergovernamental de Mudancas Climaticas, a ocorréncia de eventos climéaticos extremos, a
partir de 1990 triplicou (IPCC, 2007), e guarda relagdo com o aumento da temperatura no
planeta.

Os relatorios cientificos periddicos do IPCC sdo cada vez mais preocupantes, e ja
confirmam que as alteracdes climéticas sdo decorrentes da atividade antropica. A intervencao
da atividade humana no planeta € tdo expressiva que inclusive, conforme ja mencionado,
inspirou a definicdo de uma nova era geoldgica, o Antropoceno™. Nesse sentido, humanidade
e forcas da natureza sdo, por assim dizer, equiparadas, ja que ambas tém capacidade de
provocar impacto no planeta, e inclusive, no sistema climético global.

O quinto relatorio de avaliacdo do IPCC tem robustez cientifica, além de analisar
dados que ndo foram constados nos relatérios de avaliacdo anteriores. Dentre varios pontos, o
estudo indica que as ultimas décadas foram as mais quentes e que, com tal padrdo de alteracdo
do clima (aumento do nivel do mar, aumento da acidez dos oceanos, derretimento de geleiras)
ha progndstico de incremento de outros tipos de desastres decorrentes da alteragdo do regime
de chuvas, correntes marinhas e padrdo de ventos, 0s quais aumentam a tendéncia de secas e
chuvas intensas. A intensificacdo do regime chuvoso nas cidades acaba por causar uma certa
progressividade de desastres socioambientais, ja que desencadeiam enchentes, enxurradas e

deslizamento de terras.

The SYR confirms that human influence on the climate system is clear and growing,
with impacts observed across all continents and oceans. Many of the observed
changes since the 1950s are unprecedented over decades to millennia. The IPCC is
now 95 percent certain that humans are the main cause of current global warming. In
addition, the SYR finds that the more human activities disrupt the climate, the
greater the risks of severe, pervasive and irreversible impacts for people and
ecosystems, and long-lasting changes in all components of the climate system. The
SYR highlights that we have the means to limit climate change and its risks, with
many solutions that allow for continued economic and human development.

® Outros gases como Metano (CH4), Oz6nio (03) e Oxido Nitroso (N20), assim como Didxido de Carbono
(C0O2), absorvem a radiagdo infravermelha emitida pelo planeta, que é posteriormente restituida na forma de
calor para a superficie da terra.

1% Termo cunhado pelo biélogo Eugene F. Soermer e difundido pelo quimico Paul Crutzen, prémio Nobel de
Quimica 1995.
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However, stabilizing temperature increase to below 2°C relative to pre-industrial
levels will require an urgent and fundamental departure from business as usual.
Moreover, the longer we wait to take action, the more it will cost and the greater the
technological, economic, social and institutional challenges we will face™. (IPCC,
2014)

Em 2018, o IPCC divulgou o relatério especial sobre aquecimento global de 1,5° C.
Trata-se de um dos textos cientificos mais importantes sobre a tematica, com o fito de
subsidiar as decisGes dos governos no que tange ao cumprimento das metas estabelecidas no
Acordo de Paris. Segundo o estudo, € premente que a comunidade internacional adote
medidas mais ambiciosas em relacdo ao enfrentamento da crise climética, j& que as metas
assentadas no Pacto Internacional foram revisadas e ndo se mostram suficientes ao fim a que
se destinam.

Pode-se dizer, com respaldo cientifico, que muitas das alteracfes climaticas ja séo
irreversiveis. No sentido de chamar atengdo para a gravidade da situacdo, sobretudo em
relacdo a questdo do ponto de ndo retorno, verifica-se a tendéncia de transi¢do da expressao
mudancas climaticas para crise climatica. Neste contexto, as acfes de adaptacdo as mudancas
climaticas, muito embora ndo tenham tido a mesma énfase que as acbes de mitigacdo,
apresentam-se, neste momento de inflexdo, em pé de igualdade em relacdo as préticas
mitigatorias.

Na realidade, tanto as a¢fes de mitigacdo quanto as a¢des de adaptacdo sdo de extrema
importancia, e devem estar em sinergia, ja que sdo de igual valor diante dos esforgos a serem
realizados pelos governos no combate aos efeitos da crise climatica. Faz-se necessario ter
sensibilidade para que uma acdo de mitigacdo ndo interfira nos resultados de uma acdo de
adaptacdo, ou que uma acdo de adaptacdo ndo interfira nos resultados de uma acdo de

mitigacdo™.

! Traduc#o livre: O relatério de avaliagdo confirma que a influéncia humana no sistema climatico é clara e
crescente, e que seus impactos sdo vistos em todos 0s continentes e oceanos. Muitas das mudancas observadas
desde a década de 1950 ndo tem precedentes nas Gltimas décadas ou milénios. O IPCC tem hoje 95% de certeza
que a atividade humana é atualmente a principal causa do aquecimento global. Além disso o relatério de
avaliacdo conclui que quanto maior a perturbacdo da atividade humana no clima, maiores serdo os riscos e
impactos graves, generalizados e irreversiveis nas pessoas e ecossistemas, e mais durdveis serdo as mudangas em
todos os componentes do sistema climético. O relatério de sintese destaca que temos os meios para limitar as
mudancas climaticas e seus riscos e muitas solucdes que permitem um desenvolvimento econémico e humano
continuo. Porém para estabilizar o aumento da temperatura abaixo de 2°C em relagéo aos niveis pré industriais
sera necessaria uma mudanca radical e urgente do status quo. Além disso, quanto mais esperamos por agir,
maiores serdo os custos e desafios tecnolégicos, econdmicos, sociais e institucionais que enfrentaremos.

2 No enfrentamento da questdo climética, faz-se necessario, em termos de medidas de mitigagdo e adaptacéo,
escolhas “ganha-ganha”. A titulo de exemplo, medidas de adaptacdo como o aumento do uso do ar condicionado
em zonas urbanas ou 0 aumento do uso da &4gua na irrigacdo em agricultura, diante do aumento da temperatura
média, em Ultima andlise, acarretam em um maior consumo de energia, 0 que por sua vez, contribui para mais
emissdes, 0 que é um estorvo as acdes de mitigacao.
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Além disso, as consequéncias das alteracbes climaticas manifestam-se localmente.
Muito embora o tema seja tratado no ambito global, seus efeitos e impactos sdo sentidos em
escala regional, de maneira a influenciar nas atividades econdmicas, nos modos de
subsisténcia local, aumentando o0s riscos tanto a salde humana quanto aos conjuntos
ambientais, sociais e econémicos. Outrossim, a habilidade na adaptacéo as alterac6es do clima
é variavel conforme a gravidade e o impacto sofrido em regido especifica, o que é claramente
diversificado em relacdo as categorias econdmicas, localidades e niveis de populacéo,
sobretudo em um pais de dimens6es continentais como o Brasil.

Noutro tempo, a interpretacdo dos desastres era atribuida a entidades sobrenaturais,
como consequéncia de castigos divinos lancados sobre o homem na Terra. Eventos
catastroficos que assolaram o ambiente em tempos passados em nenhuma medida estavam
atrelados a realidades técnico-cientificas ou até mesmo a propria realidade social de ocupacéo
humana dos espagos. A proporcao que os mais varios campos dos saberes evoluem, percebe-
se o0 lancar de luzes a uma nova racionalidade cientifica, que se fundamenta empiricamente e
que rechaca teorias baseadas em misticismos ou achismos.

O IPCC, com respaldo em evidéncias cientificas, afirma que o aquecimento global é
consequéncia da dominante atividade antrdpica sobre o planeta. “As atividades humanas
contribuem com 95% a 100% do aumento da temperatura do planeta.” (ONU, 2020) Na
verdade, nunca a humanidade interferiu tanto nos ciclos naturais como nos ultimos 200 anos.
Desde o inicio das medi¢cGes modernas de temperatura da Terra, em 1850, a primeira década
do seculo XXI foi a mais quente da historia.

Esse aumento sem precedentes da temperatura tem como resultado a maior incidéncia
de eventos climaticos extremos em todo o mundo. Conforme a rede Adaptaclima,
especificamente no Brasil, a ocorréncia de desastres naturais aumentou mais de 200% nas
duas ultimas décadas. Trata-se de eventos que estdo fundamentalmente relacionados as aguas,
em excesso ou em falta, como inundagdes, enchentes urbanas, movimento de massa e secas.

Desta forma, as pesquisas demonstram que a perspectiva é a de que eventos extremos
do clima, que antes tinham incidéncia num contexto de excepcionalidade, tornem-se regra:
este € 0 novo normal que se impde. A humanidade vive um momento civilizatério de
mudanca de paradigma, que requer uma nova hermenéutica juridica e preparacdo para
planejamento urbano e para politicas publicas urbano-ambientais.

O Direito dos Desastres ou Direito das Mudangas Climaticas enquanto objeto de
estudo, é algo que, além de demasiado recente, é urgente. A comunidade cientifica climatica

alerta que € necesséaria uma alteragdo radical, uma “mudanga revolucionaria na hegemonia
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politica e econdmica”. (ANDERSON, 2009 apud CLARKE, 2014) Requer que toda a
sociedade cientifica e académica se empenhe no objetivo de concretizar mudancas radicais em
relacdo ao tipo de sociedade que vigora hoje.

A vivéncia da pandemia de COVID 19 confirmou a percepcdo de que a humanidade
direciona suas atencdes e, consequentemente, promove diligéncias, basicamente frente a
ocorréncias de riscos tangiveis. A experiéncia pandémica escancarou a nocao de riscos
intangiveis e sua passagem para riscos tangiveis. Desta feita, a irrupcdo da pandemia
descortinou ndo apenas um desastre sanitario, ja que as origens e consequéncias superam
essas dimensdes, de modo que acaba por trazer importantes reflexées sobre o atual estado de
coisas acerca das crises e desastres. (VALENCIO, 2020).

Todavia, a atual cultura politica se depara com um grande impasse no enfrentamento
do desafio da adaptacdo aos afeitos adversos das alteracdes climaticas. O progresso técnico-
cientifico na era da pos-verdade é desafiado pelo ceticismo. A pseudociéncia do negacionismo
climatico propaga davidas e incertezas por entre a populacdo leiga, o que causa descrédito na
ciéncia, nas legislacOes e igualmente nas politicas publicas sobre o tema.

A discussdo dos desastres no bojo das Ciéncias Sociais € recente. A partir da década
de 60 observa-se uma corrente socioldgica cujo objeto de pesquisa estava relacionado a
investigacdo cientifica e social dos desastres. A investigacdo cientifica dos eventos extremos
no ramo das Ciéncias Sociais aplicadas, notadamente no ramo juridico, € mais recente ainda,
sobretudo porque o Direito limitou-se, por um certo periodo, a tratar a temética dos desastres
socioambientais apenas pelo viés reparativo da responsabilidade civil.

2.3.1 Os tratados e o cenario internacional

Os debates no contexto das relacdes internacionais acerca das mudancas climaticas
geralmente sdo de duas ordens. De um lado, o expediente sobre a pratica da consecucdo de
acordos internacionais. E de outro, pesquisas que analisam as implicacfes das alteracdes do
clima na geopolitica. H& mais de 28 anos a comunidade internacional reline-se com o esforco
de concretizar consensos através de negociacdes no enfrentamento das consequéncias
adversas dos efeitos climéticos.

Quando se fala na agenda ambiental internacional, remete-se a Conferéncia de

Estocolmo em 1972, a institucionalizacdo do Programa das Nac¢Bes Unidas para o Meio
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Ambiente (PNUMA), e ao Relatorio de Brundtland, importante documento intitulado Nosso
Futuro Comum, publicado em 1987. Todavia, especificamente sobre as mudancas climaticas,
0 marco das negociacdes internacionais ocorre no ano de 1992, com a criacdo da Convencao-
Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC), que foi inicialmente
subscrita por 166 paises, e entrou em vigor em 1994, com a ratificagdo por 197 paises.
Considerando-se 0 enfoque de institucionalizacdo de entidades a niveis globais, importa
mencionar também sobre a criacdo, em 1947, da Organizacdo Metereologica Mundial
(OMM).

No bojo da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, empreendida na cidade do Rio de Janeiro em 1992 (por isso chamada Rio-
92) inauguraram-se as negociacfes internacionais sobre mudancas do clima, as quais tém
como marco a criacdo da UNFCCC. O predmbulo da Convencdo-Quadro sinaliza uma
inquietude com o tema e a necessidade de articulacdo conjunta entre os Estados ao afirmar em
seu texto que reconhece “que a mudanga de clima da Terra e seus efeitos negativos sao uma
preocupacao comum da humanidade, [...] Determinadas a proteger o sistema climatico para
as geragOes presentes e futuras”. (BRASIL, 1998).

A partir da constituicdo da UNFCCC institui-se a Conferéncia das Partes (COP), de
maneira que, paulatinamente, foram inseridos na arquitetura das negociacgdes internacionais
do clima novos elementos que tivessem como o fito o enfrentamento da questdo por arranjos
institucionais e administrativos. A COP é o principal 6rgdo de tomada de decisdo no &mbito
da Convengéo-Quadro, de modo que todos os Estados sdo representados nos processos de
tomada de decisdo. Geralmente as congregacdes da COP ocorrem anualmente. A COP-01
ocorreu em 1995 em Berlim, na Alemanha, e a COP-26 estd programada para acontecer em
Glasgow, no Reino Unido em novembro de 2021.

Atualmente sdo robustas as pesquisas cientificas que comprovam que os efeitos das
mudancas do clima sdo derivados da atividade humana na Terra. A cada relatorio divulgado
pelo IPCC, este fato fica mais evidente e, devido ao rigor cientifico das pesquisas, sem
abertura para controveérsias. O quarto relatorio do IPCC, de 2007, é o que traz mais robustez
nesse sentido, ja que os cientistas afirmam haver um nivel alto de confianca de que a mudanca
do clima é causada predominantemente pelo homem. Todavia, na ocasido da instituicdo da
Convencgédo-Quadro, em 1992, a ciéncia do clima ainda era um pouco incipiente, justificando
entdo o principio da precaucdo inserido no seu artigo 3. “As Partes devem adotar medidas de
precaucdo para prever, evitar ou minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus

efeitos negativos. Quando surgirem ameacas de danos sérios ou irreversiveis, a falta de
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certeza cientifica ndo deve ser usada como razdo para postergar essas medidas.” (BRASIL,
1998).

Sob o enfoque principiolégico da Convencdo-Quadro, igualmente merece destaque o
principio da equidade intergeracional. “As Partes devem proteger o sistema climatico em
beneficio das geracGes presentes e futuras da humanidade com base na equidade e conforme
suas responsabilidades comuns, mas diferenciadas e respectivas capacidades”. (BRASIL,
1998).

A solidariedade intergeracional permeia toda a engrenagem da governanga climatica.
O usufruto do planeta pelo ser humano é um direito metaindividual, devendo, portanto,
atender as necessidades individuais e também as coletivas. A geracdo atual usufrui do meio
ambiente da forma que ele foi deixado pela geracdo antecedente, e, no que Ihe concerne, deve
permitir que as geracOes vindouras possam usufruir de um meio ambiente que possibilite as
condicBes para uma vida digna. Os jovens tém se articulado nesse sentido, ja que varios
movimentos pelo clima tém ganhado relevo nacional e internacionalmente, propondo até

mesmo acOes judiciais pelo direito ao clima estavel.

2.3.1.1 Protocolo de Kyoto

Considerando-se que a Convencdo-Quadro até entdo ndo dispunha de obrigacGes
concretas, que viabilizassem a¢des de cobranca dos paises signatarios e que verdadeiramente
repercutissem na reducdo de emissOes de gases de efeito estufa na atmosfera, fez-se
necessario um novo componente no &mbito das negociagdes multilaterais climéaticas. Sob o
guarda-chuva da Convencdo-Quadro, institui-se o Protocolo de Kyoto a fim de que as
obrigacdes dos paises ndo fossem meramente genéricas e programaticas, mas que pudessem
ser concretas e possibilitassem o cumprimento das obrigacGes de forma palpavel.

O Protocolo de Kyoto foi assinado em 1997 e seu processo de ratificacdo durou 8
anos. A partir de tal instrumento a comunidade internacional propunha metas quantificaveis.
Em certo sentido havia um orcamento de emissfes de carbono, cujas metas deveriam ser
atingidas entre os anos de 2008 e 2012. Criou-se, naquele contexto, uma arquitetura de
flexibilizagdo e cooperagdo entre os paises, que igualmente eram instrumentos de mercado, 0s

chamados Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL).

O MDL consiste na possibilidade de um pais do Anexo | alcancar parte do
decréscimo estipulado por meio da aquisi¢do de redugdo certificada de emissdo
(RCE - conhecida popularmente como crédito de carbono) de projetos em paises em
desenvolvimento que gerem reducdes de GEE. As atividades de um projeto de MDL
sdo consideradas adicionais se as emissGes antropogénicas de GEE forem menores
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do que as que ocorreriam na auséncia do projeto ou se o0 sequestro de carbono for
maior do que aquele que ocorreria na auséncia do projeto. Neste sentido, para cada
unidade métrica de carbono5 reduzida com um projeto MDL sera creditada uma
unidade de RCE ao projeto, que poderd ser comercializada no mercado, para
possibilitar a aquisicdo por paises do Anexo |, para o alcance parcial de suas metas.
(IPEA, 2009, p. 9 e 10).

Sob este contexto, como desdobramento do principio da solidariedade intergeracional,
a solidariedade intrageracional ganha notoriedade. Isso porque as repercussdes de injusticas
climaticas ocorrem ndo apenas entre as diferentes geracfes, mas também se insere como
motor de desigualdades socioambientais dentro de uma mesma geracdo, ja que no combate a
mudanca do clima deve-se considerar que certos paises tém vulnerabilidades agravadas e
consequentemente, dificuldades no enfrentamento da questdo. “Devem ser levadas em plena
consideracdo as necessidades especificas e circunstancias especiais das Partes, paises em
desenvolvimento, em especial aqueles particularmente mais vulneraveis aos efeitos negativos
da mudanca do clima”. (BRASIL, 1998).

Embora exista 0 consenso de seja necessaria a cooperagdo em ambito mundial, e de
que todos os paises devam somar esforcos e tomar medidas para reduzir as emissoes de gases
de efeito estufa na atmosfera, a responsabilidade no enfrentamento da questdo ndo pode
onerar 0s paises desproporcionalmente. Desta feita, destaca-se 0 principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas. “As Partes devem proteger o sistema
climatico em beneficio das geracdes presentes e futuras da humanidade com base na equidade
e consoante suas responsabilidades comuns, mas diferenciadas e respectivas capacidades.
(BRASIL, 1998).

A ldgica basicamente fundamenta-se nas contribuicdes historicas de gases de efeito
estufa. Economias que se industrializaram antes queimaram, igualmente antes, combustiveis
fésseis que ha centenas de anos se encontram na atmosfera levam ao aumento na temperatura
do planeta. Sob este enfoque, os signatarios da UNFCC eram basicamente fragmentados em
paises membros do Anexo | e 0s ndo componentes do Anexo I.

Assim, no Anexo I* sdo listados os paises considerados, & época, desenvolvidos, ou
seja, 0s paises cujas economias eram mais industrializadas. Ja os paises ndo listados no Anexo
I eram os considerados em desenvolvimento. A partir dessa racionalidade bipolar, qual seja,

Paises Anexo | e Paises ndo Anexo |, operacionalizava-se o principio das responsabilidades

13 paises listados no Anexo I: Alemanha, Australia, Austria, Bielorrissia, Bélgica, Bulgéria, Canada, Croécia,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estonia, Russia, Islandia, Franga, Grécia, Hungria,
Irlanda, Itélia, Japdo, Letbnia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Ménaco, Noruega, Nova Zelandia, Paises
Baixos, Polénia, Portugal, Reino Unido, Chéquia, Roménia, Suécia, Suica, Turquia, Ucrania.
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comuns, porém diferenciadas. Os paises do Anexo | tinham obrigac6es concretas, passiveis de
serem cobradas, além do dever de auxiliar financeiramente para a mitigacdo dos paises em
desenvolvimento. Os paises ndo pertencentes ao anexo I, ao seu turno, s6 poderiam ser
cobrados caso obtivessem algum subsidio financeiro dos paises anexo |.

Além disso, os Estados Unidos, grande responsavel pelas emissGes historicas de CO2,
assinaram o protocolo de Kyoto, mas ndo o ratificaram anos depois. Mesmo assim, dada a
retirada dos Estados Unidos do protocolo sob a gestédo do entdo presidente George W. Bush,
e, logo em seguida, a retirada do Canada, as emissfes dos paises industrializados reduziram
em relacdo aos niveis de 1990. Ocorre que economias consideradas até entdo no escopo dos
paises do ndo anexo I, como China, india e Brasil, ganham envergadura e, por consequéncia,
passam a aumentar significativamente seus niveis de emissao de CO2.

Como dito, a institucionalizacdo do Protocolo de Kyoto possibilitou a melhor
delimitacdo e a tangibilidade das obrigacdes dos paises do Anexo I, 0 que até entdo era
impraticdvel e que, como consequéncia, reduzia a Convencdo-Quadro a um instrumento
multilateral retdrico e inexequivel. Nesse contexto, apesar de ser um importante marco no seio
da UNFCCC e de todo o enfrentamento aos efeitos das mudangas do clima, Kyoto ndo foi
suficiente, j& que ndo alcangou a limitacdo do aumento do aquecimento global.

Um cenério distinto a logica bipolar presumida para aquele contexto despontava.
Fazia-se necessario, entdo, impor a execucdo de obrigacdes as economias que, embora ndo
catalogadas no Anexo 1, cresciam consideravelmente e que, na mesma proporgéo,
aumentavam seus niveis de emissdes de CO2 na atmosfera.
2.3.1.2 Acordo de Paris

Sob o contexto do regime juridico internacional da mudanca do clima, fez-se
necessaria a institucionalizacdo de um Protocolo que viabilizasse cobrar as obrigacdes no
ambito da Convencdo-Quadro, 0 que se operacionalizou através de Kyoto. Em que pese 0
Protocolo de Kyoto ser vinculante apenas as economias desenvolvidas, as quais estavam
listadas no Anexo I, também as economias em desenvolvimento, mesmo que timidamente,
comecavam a demonstrar interesse em estabelecer medidas de mitigacdo em relagdo as suas
emissoes.

O movimento iniciado pelos paises em desenvolvimento, a fim de limitar as emissdes,
tinha carater voluntério, ja que as na¢Bes ndo se enquadravam nas obrigacdes exigiveis sob a

égide do protocolo de Kyoto, que tinha como premissa as responsabilidades comuns, porém
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diferenciadas. As NAMAs, como ficaram conhecidas, Nationally Appropriate Mitigation
Actions, eram as metas propostas voluntariamente pelos paises em desenvolvimento, e em
certo sentido, marcavam um momento de otimismo e engajamento no ambito global no
combate aos efeitos das mudancas climaticas.

No contexto nacional, o protagonismo acerca das metas voluntarias de reducdo de
emissdo de gases de efeito estufa deu-se no contexto da implementacdo da Politica Nacional
de Mudancas do Clima, Lei n°® 12.187/2009. Cumpre ressaltar que o carater voluntario da

meta esta previsto expressamente na referida legislagdo, notadamente em seu art. 12.

Art. 12. Para alcancar os objetivos da PNMC, o Pais adotara, como compromisso
nacional voluntario, acdes de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa, com
vistas em reduzir entre 36,1% (trinta e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9%
(trinta e oito inteiros e nove décimos por cento) suas emissfes projetadas até
2020.

Paragrafo Unico. A projecdo das emissdes para 2020 assim como o detalhamento
das acGes para alcancar o objetivo expresso no caput serdo dispostos por decreto,
tendo por base o segundo Inventério Brasileiro de EmissGes e RemogOes Antropicas
de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal, a ser
concluido em 2010. (BRASIL, 2009, grifo nosso).

A apresentagdo para a comunidade internacional da NAMA brasileira ocorreu no bojo
da COP 15, sediada em Copenhague em 2009. Naquele contexto, a expectativa era de que o
Brasil, muito embora ndo estivesse no rol de paises cujas exigéncias das obrigacOes de
reducdo de emissbes eram vinculadas, mas sim voluntarias, acabasse por influenciar outros
paises a propor, mesmo que voluntariamente, metas mais ambiciosas.

A Conferéncia de Copenhague sobre Mudanca Climatica alcou a governanca do clima
a um nivel politico sem precedentes. Havia, naquela ocasido, grande expectativa da
comunidade internacional de que mais paises iriam assumir compromissos em reduzir suas
emissdes, e de que até mesmo um novo acordo global, ainda mais ambicioso, fosse formulado
a partir daguele momento. Contudo, as expectativas ndo se concretizaram. Copenhague nédo
resultou no acordo multilateral ambicioso como se esperava, houve até a tentativa de
implementacdo de um novo acordo, mas que, na verdade, era mais fraco em relagdo aos que ja
haviam se instituido no seio da governanca climética global.

O processo multilateral de negociacdes de Copenhague em 2009 foi, de fato, uma
grande decepcdo. Desse modo, uma nova frente de negociacdes foi iniciada em 2011, em
Durban, a fim de que um novo acordo global no @&mbito da UNFCCC pudesse ser
implementado. Naquele contexto ficou muito claro que o cenario geopolitico vigente era

extremamente distinto do cenario de 1992. Fazia-se necessario repensar a visdo bipolar de
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paises desenvolvidos e em desenvolvimento que, embora colapsada, ainda era a légica vigente
no processo de negociagdes multilaterais acerca do clima.

No contexto de economias emergentes, como Brasil, China e India, aumentando
significativamente suas emissdes, e apresentando-se ao lado dos maiores emissores de gases
de efeito estufa, havia uma pressao crescente para que um novo Pacto global fosse instituido.
Essa entdo foi uma das premissas de Durban, ou seja, um novo Acordo internacional mais
abrangente, no qual economias emergentes, que estavam contribuindo com o aumento das
emissdes, igualmente fossem partes que assumissem a responsabilidade por tal fato no ambito
das negociacoes e tratados internacionais do clima.

O Acordo de Paris culminou entdo a partir da premissa que se fazia necessario um
novo pacto global. Durante a COP 21 em 2015, 196 paises se uniram e adotaram o acordo,
fato que pode ser considerado um verdadeiro milagre da diplomacia internacional. O novo
paradigma lancado pelo Acordo de Paris, consiste, na verdade, de uma meta negativa, isto €,
0s paises somardo esforcos para que a temperatura global do planeta ndo alcance o aumento
de 2°C em relacéo aos niveis pré-industriais.

O Acordo de Paris, fruto de intensas negociagdes, substitui, a partir do ano de 2020, o
protocolo de Kyoto e sua logica de divisdo binaria. Seu conteddo fortalece e adiciona
obrigacdes a UNFCCC, além de trazer ancoragem juridica para outros temas. Pode-se dizer
que a Convencdo-Quadro tinha um objetivo bastante genérico, qual seja, o de alcancar a
estabilizacdo das concentracbes de GEE de forma que se evitasse a interferéncia
antropogeénica perigosa no sistema climatico global. O Acordo de Paris, no sentido de reforcar
a implementacdo da Convengdo-Quadro e fortalecer a resposta global, adiciona um objetivo
de longo prazo em termos de temperatura.

Cumpre observar que é neste contexto que as agdes de adaptagdo se erguem com 0
mesmo peso das acOes de mitigacdo. I1sso porque as pesquisas demonstram que alguns dos
efeitos das alteracdes climaticas ja se evidenciam, ndo podendo mais serem evitados, de modo
que se mostra relevante o fator resiliéncia, e a necessidade de se adotarem medidas que
enfrentem as mudancas que ja surtem seus efeitos em alguns paises. A esse respeito convém

salientar o art. 2° que elenca os objetivos:

Artigo 2°

1. Este Acordo, ao reforcar a implementacdo da Convencdo, incluindo seu objetivo,
visa fortalecer a resposta global a ameaca da mudancga do clima, no contexto do
desenvolvimento sustentavel e dos esforgos de erradicagdo da pobreza, incluindo:

(@) Manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em relacédo
aos niveis pré-industriais, e envidar esforcos para limitar esse aumento da
temperatura a 1,5°C em relacdo aos niveis pré-industriais, reconhecendo que isso
reduziria significativamente os riscos e os impactos da mudanca do clima;
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(b) Aumentar a capacidade de adaptacdo aos impactos negativos da mudanca do
clima e promover a resiliéncia & mudanga do clima e um desenvolvimento de baixa
emissdo de gases de efeito estufa, de uma maneira que ndo ameace a producdo de
alimentos; e

(c) Tornar os fluxos financeiros compativeis com uma trajetéria rumo a um
desenvolvimento de baixa emissdo de gases de efeito estufa e resiliente & mudanca
do clima.

2. Este Acordo serd implementado de modo a refletir equidade e o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das
diferentes circunstancias nacionais. (BRASIL, 2017)

O citado artigo tem significado e amplitude bastante densos e, especificamente, a
formulacédo do seu objetivo de longo prazo, podendo-se dizer que € sui generis. Ao objetivar
que a comunidade internacional deve manter o aumento da temperatura média do planeta bem
abaixo de 2°C, e envidar esforcos para a limitacdo deste aumento em 1,5° em niveis pré-
industriais, o professor Fabiano de Andrade Correa (2020) faz interessante analogia:

No webinar Direito das Mudancas Climaticas™, veiculado pelo Instituto Direito por
um Planeta Verde, o aludido professor, ao explanar o objetivo de longo prazo, aproxima o
Acordo de Paris a um Contrato de empreitada. A esse respeito, as partes no hipotético acordo
de empreitada, ttm em comum a construcdo de um edificio. Esforgos serdo empenhados para
que o edificio tenha vinte andares, mas, melhor seria se fosse erguido um prédio com vinte e
cinco andares. De todo modo, ao longo do tempo de vigéncia, sera visto até que ponto se
consegue chegar.

Convém salientar que outro ponto distintivo entre o Acordo de Paris e o Protocolo de
Kyoto esta no parametro de limitacdo das emissdes. O Acordo de Paris tem como baliza os
niveis pré-industriais, ao passo que o Protocolo de Kyoto se refere ao percentual de emissdes
tendo como ano-base 1990. A mudanca no padrdo de medida das reducBes de emissdes tem
como fundamento as pesquisas consolidadas pelo IPCC, uma vez que o aumento da
temperatura em até 2°C em relacdo aos niveis anteriores a industrializacdo seria o limite
seguro no sentido de que as consequéncias das mudangas climaticas ndo sejam tao
catastroficas do que ja muito provavelmente seréo.

Com efeito, para que seja factivel manter a temperatura global abaixo de 2°C, o art. 4°
do Acordo de Paris prevé que seria necessario atingir um pico global de emissdes de GEE o
mais rapido possivel, entendendo, por 6bvio, que os paises em desenvolvimento demandam
maior tempo para tal feito. A partir do alcance do pico de emissdes, serd necessario promover

a reducdo das emissdes atraves dos sumidouros dos GEE até a segunda metade deste século,

' Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=GdygBxPqCZk&list=PLJx51746d6k
REaysdQJYaswW1 f7GJbnI3&index=2>. Acesso em 12 jun. 2020.
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ou seja, até 2050. Desta feita, equaciona-se 0 quantitativo de emissdes que, segundo 0s
estudos técnicos cientificos, poderiam ocorrer no limite entendido seguro de 2°C e
preferencialmente 1,5°C, e o quanto o planeta consegue absorver por meio dos sumidouros™.

O Acordo de Paris reitera todos os principios da Conven¢do-Quadro, além de
adicionar novos conceitos e principios, mas também ressignifica principios que, em certo
sentido, ja sdo consolidados no ambito da governanca ambiental, como o principio do
desenvolvimento sustentavel. Pelo conceito, pode-se dizer classico, do desenvolvimento
sustentavel, cunhado na ocasido da ECO 92, entende-se que o desenvolvimento das geracfes
presentes é legitimo, todavia, sem comprometer o direito ao desenvolvimento das geracdes
futuras.

Nesta senda, a énfase do principio do desenvolvimento sustentavel, ao tempo de sua
formulacdo, concentrava-se no aspecto intergeracional. Nada obstante, considerando a
complexidade da questdo e a visdo reducionista de desenvolvimento focada basicamente no
PIB e no crescimento econbémico, pode-se dizer que novos componentes sdo icados a
hermenéutica do principio do desenvolvimento sustentdvel com o avanco da governanca
climatica global. Assim, deve-se focar igualmente no desenvolvimento humano,
fundamentalmente na fruicdo de todos os direitos humanos, requerendo 0 sopeso entre 0s
aspectos econdmicos, sociais e ambientais.

O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas igualmente tem sua
acepcao ampliada, ao dispor no ponto 2 do art. 2°: “Este Acordo sera implementado de modo
a refletir equidade e o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas e
respectivas capacidades, a luz das diferentes circunstancias nacionais”. (BRASIL, 2017, grifo
nosso). Inicialmente o principio mencionado tinha como foco a diferenciacdo da
exequibilidade das obrigacGes dos paises desenvolvidos e dos paises em desenvolvimento.

Pela I6gica proposta no regime juridico internacional das mudancas do clima desde a
Convencdo-Quadro ao Protocolo de Kyoto, o cenario geopolitico considerava que as
responsabilidades histéricas haviam tido origem nos paises desenvolvidos, e que, portanto,
tais paises teriam obrigacBes concretas e vinculantes de reducdo de emissGes. Contudo,
enquanto determinados paises considerados entdo como emergentes ampliavam suas
economias e contribuiam com emiss@es vis-a-vis aos paises desenvolvidos, a cena geopolitica

foi se transformando.

> Sumidouros de carbono sdo elementos naturais -florestas, oceanos, solos- que retiram o CO2 da atmosfera. As
florestas, por exemplo, através do processo de fotossintese, capturam o carbono e devolvem oxigénio.
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A partir de entdo, o principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas, ao
considerar apenas o fator das responsabilidades historicas, tornou-se, em alguma medida,
contraditorio. Desse modo, fez-se necessario a inclusdo da expressdo “a luz das diferentes
circunstancias nacionais” a redac¢do do principio, o que foi concretizado no texto do Acordo
de Paris. Assim, paises emergentes como China e Brasil que, por diferentes razdes, estdo hoje
entre os maiores emissores de GEE, também tém obrigacdes a cumprir em termos de reducao
de emissdes. Dessa forma, as responsabilidades historicas, elemento mais enrijecido, s&o
conjugadas as diferentes circunstancias nacionais, fator no que Ihe concerne mais flexivel, ja
que os fatos, as circunstancias e o grau de desenvolvimento podem se alterar.

Ao contrario do Protocolo de Kyoto, ndo ha no Acordo de Paris a quantificagdo das
obrigac6es dos paises. No ambito do Acordo de Paris, como ja salientado, existe um objetivo
de longo prazo, que se refere ao esforgo conjunto da comunidade internacional em evitar que
a temperatura média do planeta aumente 2°C em relagdo aos periodos pré-industriais. Para
operacionalizacdo de tal objetivo, ndo hd um quantitativo determinado de reducdo de emissdes
para cada parte, ja que estas sao, por assim dizer, livres.

A fim de alcangar o objetivo comum de longo prazo, as partes submetem, de modo
voluntario, suas proprias contribuicdes atraves das NDC’s, que sdo as Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas: eis a pedra angular do Acordo de Paris. Convém salientar que
ndo ha obrigacdes vinculantes de resultados concretos em termos de reducdo de emissdes,
posto que o que as partes se obrigaram foi a preparar, submeter e atualizar a cada cinco anos
suas NDCs. Por meio de tal instrumento, elas operacionalizam em ambito doméstico a
concretizacdo dos objetivos do acordo multilateral: o de evitar o aumento medio da
temperatura da Terra, de entrar em um processo de desenvolvimento de baixo carbono, e no
equilibrio de emissdes e sumidouros de carbono. A cada atualizacdo de NDC, estas devem ser
mais ambiciosas, de modo que haja uma progresséo ao longo do tempo.

Em que pese o avanco diplomatico e o protagonismo brasileiro no processo de
negociacdo multilateral que resultou no Acordo de Paris, o efeito global agregado das NDCs
nao esta caminhando no sentido do cumprimento do objetivo de longo prazo. Ainda que o
relatério de lacuna de emissdes de 2020 sinalize a reducdo de emissdes de CO2 no contexto
de isolamento em funcdo da pandemia de Covid-19, tal situagdo ndo traz diferenca
significativa nos efeitos das mudangas do clima de longo prazo.

Estudos estimam que o aumento da temperatura média global caminha para mais de
3°C, 0 que esta aguém das metas estabelecidas, e traz cenarios com tendencias catastroficas.

Com efeito, dado que algumas das consequéncias das alteracdes do clima ja sim sdo sentidas
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pela populacdo em determinados lugares do globo, esse fato, somado ao descumprimento
tempestivo das metas estipuladas pelo Acordo de Paris, torna-se cada vez mais premente o0

debate sobre préaticas de adaptacéo e resiliéncia.

2.3.2 ADPF 708: Estado de coisas inconstitucional em matéria ambiental

Consoante explicitado nos topicos antecedentes, o Acordo de Paris € um importante
instrumento multilateral na luta contra os efeitos catastroficos decorrentes das alteragbes do
clima. Como principal objetivo, e de longo prazo, a comunidade internacional tem o intuito de
impedir que a temperatura média global se eleve em 2°C, comprometendo-se a somar esforgos
para que este aumento tenha como limite 1,5°C. Embora ndo exista um objetivo concreto para
cada parte do Acordo, 0s paises signatarios operacionalizam os objetivos institucionalizados
atraves de suas Contribui¢cbes Nacionalmente Determinadas.

Desse modo, os paises signatarios do Acordo de Paris tiveram um intervalo de cinco
anos (entre 2015 e 2020), para desenvolver e apresentar suas respectivas NDCs. O periodo de
revisdo das NDCs ocorre, de fato, dentro do regerido prazo, e 0s paises signatarios devem
apresentar avangos no que diz respeito as suas contribui¢fes para os objetivos do Acordo. A
NDC brasileira foi proposta inicialmente em 2015, e tem como objetivo a reducdo dos GEE
em até 37% em relagdo ao nivel registrado no ano de 2005, até o periodo de 2025. Entre
outras medidas a NDC de 2015 do Brasil contempla:

i) aumentar a participacdo de bioenergia sustentavel na matriz energética brasileira
para aproximadamente 18% até 2030, expandindo o consumo de biocombustiveis,
aumentando a oferta de etanol, inclusive por meio do aumento da parcela de
biocombustiveis avancados (segunda geracdo), e aumentando a parcela de biodiesel
na mistura do diesel;

ii) no setor florestal e de mudanca do uso da terra:

- fortalecer o cumprimento do Cddigo Florestal, em ambito federal, estadual e
municipal,

- fortalecer politicas e medidas com vistas a alcancar, na Amaz6nia brasileira, o
desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensacdo das emissdes de gases de efeito
de estufa provenientes da supressdo legal da vegetacao até 2030;

- restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030, para multiplos
usos;

- ampliar a escala de sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por meio
de sistemas de georeferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de
florestas nativas, com vistas a desestimular praticas ilegais e insustentaveis;

iii) no setor da energia, alcangar uma participacdo estimada de 45% de energias
renovaveis na composicdo da matriz energética em 2030, incluindo:

- expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na matriz total de
energia para uma participacéo de 28% a 33% até 2030;
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- expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo fossil, aumentando a parcela de
energias renovaveis (além da energia hidrica) no fornecimento de energia elétrica
para ao menos 23% até 2030, inclusive pelo aumento da participacdo de edlica,
biomassa e solar;

- alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até 2030

Além disso, o Brasil também pretende:

iv) no setor agricola, fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de
Carbono (Plano ABC) como a principal estratégia para o desenvolvimento
sustentavel na agricultura, inclusive por meio da restauracdo adicional de 15 milhGes
de hectares de pastagens degradadas até 2030 e pelo incremento de 5 milhdes de
hectares de sistemas de integracéo lavoura-pecuaria-florestas (iLPF) até 2030;

V) no setor industrial, promover novos padrdes de tecnologias limpas e ampliar
medidas de eficiéncia energética e de infraestrutura de baixo carbono;

vi) no setor de transportes, promover medidas de eficiéncia, melhorias na
infraestrutura de transportes e no transporte publico em &reas urbanas. (BRASIL,
2015)

O protagonismo brasileiro na governanca climatica global igualmente pdde ser
percebido através da Politica Nacional de Mudanca do Clima, instituido pela Lei n°
12.187/2009, que traz em seu bojo um relevante instrumento que é o Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima. O Fundo Clima significa a operacionalizacdo dos objetivos assumidos
nas negociagdes climaticas internacionais pelo governo nacional. Trata-se do mecanismo que
viabiliza o desenvolvimento e implementacdo de planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo em
nivel local, regional e nacional.

Malgrado o dito protagonismo brasileiro na questdo climatica ao tempo das
negociacOes e ratificacdo do Acordo de Paris, 0 que se percebe é a tendéncia ao declinio de tal
protagonismo no momento de execugdo das praticas que visam o alcance dos objetivos
estipulados. Prova disso € a nova NDC brasileira apresentada a UNFCC em dezembro de
2020, que retrocede em relagdo aos compromissos ja assumidos, e “procura criar uma
manobra textual para que isso possa ser aceito, contrariando fortemente as regras do Acordo
de Paris.” (WWF, 2020).

Antes mesmo do oficial retrocesso climatico, que se evidenciou com a proposta da
NDC revisada, que dispde de metas menos ambiciosas, um desmonte da agenda ambiental e
climatica brasileira se desencadeou, sobretudo na gestdo do governo federal de 2019/2022.
Frente tal situacdo, foi proposta ao Supremo Tribunal Federal a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo, a fim de reconhecer a omisséo inconstitucional da Unido
ao ndo adotar providéncias administrativas que visem o efetivo funcionamento do Fundo
Clima. A ADO 60, no entanto, foi recebida e convertida, pelo ministro Barroso na condi¢éo
de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, ADPF 708, instrumento juridico

que, nas palavras do membro da Suprema Corte “comporta uma maior heterogeneidade
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quanto ao seu objeto, bem como maior flexibilidade quanto as providéncias de ordem
normativa ¢/ou concretas a serem concedidas”.

A ADPF 708 originalmente julga a ndo execuc¢do do Fundo Clima, mas seu escopo
decisério amplia-se na medida em que uma série de acOes politicas ambientais e climaticas do
governo como um todo, ou melhor dizendo, o esvaziamento de tais politicas refletem o estado
de coisas inconstitucional em matéria ambiental. A conduta do governo nacional se choca
com o texto constitucional, notadamente com o preceito do art. 225 CF/88, que impde ao
Poder Publico e a coletividade o dever de protecdo e preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, enquanto direito fundamental das presentes e também das futuras
geracoes.

A despeito da imposi¢cdo do mandamento constitucional, a gestdo federal atual se
mantém inerte na implementacdo de politicas publicas de cunho ambiental. Na realidade, o
que € notdrio é a postura negacionista, de desmonte de oOrgdos de fiscalizacdo, manejo e
gestdo ambientais, bem como de esvaziamento de politicas publicas consolidadas nos ultimos
anos. A reunido ministerial ocorrida em abril de 2020 escancara tal situacéo através da fala do
entdo ministro do meio ambiente, Ricardo Salles que, frente a comoc¢édo publica provocada
pelo surto de covid 19, vé uma oportunidade para flexibilizar e esvaziar uma série de politicas

ambientais, no que chama de “passar a boiada”.

[...] porque tudo que a gente faz é pau no judiciério, no dia seguinte. Entdo para isso
precisa ter um esfor¢o nosso aqui enquanto estamos nesse momento de tranquilidade
no aspecto de cobertura de imprensa, porque sé fala de covid e ir passando a boiada
e mudando todo o regramento e simplificando normas. De IPHAN, de Ministério da
Agricultura, de Ministério do Meio Ambiente, de ministério disso, de ministério
daquilo. Agora é hora de unirmos esforgos para dar de baciada a simplificagdo, € de
regulatério que nés precisamos, em todos os aspectos. (informac&o verbal) *°

N&o h& que se negar a relevancia do financiamento climatico para a concretizacdo de
direitos fundamentais. O direito ao clima estavel, assim como o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, é um direito fundamental intergeracional, e para seu devido
consubstancializar sdo necessarios recursos de financiamento. A mencionada ADPF é uma
acdo simbdlica, posto que discute o estado de coisas inconstitucional, trazendo a baila o
carater procedimental dos direitos fundamentais a luz de um paradigma neoconstitucionalista.

Por 18 meses o governo Bolsonaro foi inativo no que tange a movimentacdo dos

recursos do Fundo Clima. Somente ap06s o ajuizamento da Acdo na qual o Estado brasileiro

' Fala do ministro da pasta do meio ambiente Ricardo Salles, em reunio em 22/04/20. Disponivel em: <
https://www.migalhas.com.br/quentes/327591/salles-fala-em-aproveitar-pandemia-para--mudar-todo-o-
regramento--do-meio-ambiente >. Acesso em: 25 de maio de 2020.
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figura como réu é que recursos financeiros foram movimentados para 0 BNDES, todavia de
forma enviesada. Uma vez que o escopo do fundo é transdisciplinar, deve contemplar um
conjunto de multiplas acdes e setores, pelo que inicialmente foram direcionadas verbas apenas
para algumas areas do saneamento e residuos sélidos, em detrimento de energias renovaveis,
mobilidade urbana, dentre outros tantos setores para os quais as a¢des e politicas climaticas
convergem.

Nesta senda, foram convocadas audiéncias publicas para que os mais variados atores
comprovassemm a inoperancia dos recursos do Fundo e o consequente estado de coisas
inconstitucional em matéria ambiental. Sabe-se que isoladamente o Fundo Clima n&o alcanca
concretizar todas as metas de reducdo de emissdes; contudo, €, sem duvidas, um dos maiores
esteios deste esforco. Além disso, 0 menosprezo do governo para com o financiamento de
politicas ambientais e climaticas resulta tanto em prejuizo, j& que haverd a perda dos
inventarios de emissdes de GEE, como também no risco de perda de atratividade do Fundo
frente aos agentes econdmicos.

O Brasil construiu, ao longo dos anos, um processo evolutivo para a mitigacdo dos
riscos climaticos que veio se delineando ndo como uma politica de governo, mas sim como
uma politica de Estado, sobretudo com a institucionalizacdo da PNMC. O Fundo Clima ja foi
considerado entre os 15 maiores fundos climaticos do mundo, e a inercia do governo ao nao
executar os recursos do Fundo, aliado & descontinuacdo de politicas ambientais e andincios
injustificados de autoridades que desprestigiam o Acordo de Paris, coloca em xeque a
confiabilidade do fundo frente aos atores econdmicos, de maneira a desestimular o interesse
privado em empréstimos de baixo carbono.

Pode-se afirmar que ha uma inclinagdo mundial a litigancia climéatica. Embora no
contexto nacional a ADPF 708 seja uma Acdo paradigmatica em diversos aspectos para a
governanca do clima, as Cortes de variados paises, como EUAY, Coldmbia®® e Irlanda’®, tém
sido chamadas a decidir diante da inacdo de seus respectivos governos na agenda do clima.
Nesta senda, importa ressaltar que a atuacdo do Judicidrio frente a inacdo de deveres
obrigatérios do Executivo ndo é uma problematica de separagdo de poderes.

O Brasil assumiu internacionalmente compromissos vinculantes, os quais foram
ratificados no ordenamento juridico doméstico, e estdo devidamente ancorados em uma

Politica Nacional de Mudanca do Clima, instituida na forma de Lei Federal. Com efeito, ndo

17 Caso Massachusetts X EPA (2007).
'8 Cidadéos colombianos X Ministério do Meio Ambiente da Coldmbia (2018).
9 Climate Case Ireland (2020).
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ha que se falar em ativismo judicial. Diante da quebra do nivel de atividade, transparéncia,
representatividade e efetividade da organizacdo do Fundo Clima provocada pelo atual
governo, vé-se a necessidade de garantia de fluxos financeiros para uma economia de baixo
carbono através da litigdncia climatica.

A inoperancia do Fundo Clima, o desmonte de politicas publicas ambientais e a
revisdo periédica menos ambiciosa da NDC brasileira, vai de encontro ao principio do ndo
retrocesso, que designa contribuigdes em termos de reducdo de GEE de forma progressiva. E
o Direito constitucional ressignificado pela otica do neoconstitucionalismo consolida a forca
normativa dos principios constitucionais e a efetivacéo dos direitos fundamentais.

Em remate, a humanidade esta a experienciar um estado de coisas de crises e desastres
sem precedentes. Este cenario desperta uma crise na racionalidade sociojuridica posta,
sobretudo no aspecto ambiental. Por mais que a comunidade internacional promova
sucessivas acOes a fim de alcancar cooperacédo planetaria, o saldo da agenda, ainda que haja
avangos, ndo é suficiente para o enfretamento desta lide. E que a humanidade esta na
transicdo para um novo paradigmaa, esta a passar por um processo de metamorfose (BECK,
2017). Desse modo, evidenciam-se, a0 mesmo tempo, dois tipos de oscilacbes que, no
entanto, tém desdobramentos significativamente distintos: trata-se, respectivamente, da
mudanca social e da metamorfose do mundo.

Por mudanca social compreende-se as oscilagdes que, na maioria das vezes, ndo sao
tdo radiciais e que, por isso, promovem mudancas apenas na extensdo superficial da
sociedade. Muito comumente estd associada a processos evolutivos. E aqui se encontra a
racionalidade ambiental vigente. Evidencia-se a evolucdo dos Tratados Internacioanais de
regime protetivo da biota, sem que, contudo, se processem mudangas profundas e necessarias.

A seu turno, na metamorfose do mundo (BECK, 2017) a sociedade passa por intensas
mudancas que alteram suas estruturas e afetam as formas de ser, de estar e de fazer politica.
Este € o novo paradigma que desponta no Antropoceno, o qual as instituicdes sociais ndo
estdo preparadas para confrontar, uma vez que atuam tdo somente no enquadramento da

mudanca social.
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3 DIMENSAO URBANISTICA

A questdo urbana é um tema que perpassa pelas mais variadas areas do conhecimento,
e gque, em todas as searas nas quais € objeto de estudo, apresenta suma importancia. Sendo
entdo um fendmeno pluridisciplinar, o espaco urbano e a urbaniza¢do encontram profunda
reflexdo no seio das ciéncias humanas.

Muito embora as cidades sejam antigas, algumas inclusive remontando ao periodo
antes de Cristo, 0 mesmo ndo se pode dizer do fenémeno da urbanizagdo, o qual é recente,
sobretudo em paises da América Latina. Sob este enfoque, a reflexdo sobre o que vem a ser
um espac¢o urbano ultrapassa, e muito, a simples descricao fisica do ambiente. 1sso porque o
espaco urbano é um local que se caracteriza ndo apenas pela paisagem construida, mas é o
Iocus de intensos e complexos fluxos de pessoas, informacdes, servicos e mercadorias.
(SANTOS, 1993).

Sendo entdo um ambiente no qual as redes, conexdes, bem como os fluxos, na vida
social contemporanea (CASTELLS, 1999) sdo intensos e dinamicos, a reflexdo acerca da
dimensdo urbanistica requer projecdo. Desse modo, importa considerar como se deu o

processo de urbanizagdo no Brasil e quais as suas caracteristicas e consequéncias.

3.1  Urbanizacéo tardia

A urbanizagdo, aqui pensada a partir do contexto nacional, € um fendmeno por
demasiado importante e marcado por multiplas complexidades e especificidades. Por 6bvio, o
processo de urbanizacdo ndo ocorre da mesma maneira em todo o globo, mas é semelhante
em nacdes cujas caracteristicas socioecondmicas se encontram na mesma classificacdo em
termos de desenvolvimento.

Em que pese o fato de ndo haver uma Unica classificacdo internacionalmente
reconhecida de desenvolvimento econdmico e social dos paises, a forma hegemdnica de se
catalogar as nacdes € classificando-as em desenvolvidas e em desenvolvimento. Assim, 0s
paises desenvolvidos apresentam, segundo critérios como indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), renda per capita, niveis de industrializacdo e Produto Interno Bruto (PIB),

elevado desenvolvimento socioecondmico.
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Atualmente o Brasil se encontra na condi¢cdo de um pais recentemente industrializado
(PRI). Novo pafs industrializado (NP1)?° é uma posicdo de classificacio socioecondmica de
nacles cujas economias que, embora ndo tenham alcancado a primeira posi¢cdo no ranking
mundial, sob uma analise macroeconémica sao superiores as economias do Terceiro Mundo.
N&o obstante a classificacdo atual da economia brasileira como um PRI, o processo de
urbanizacgdo se inicia na ocasido em que o Brasil se encontrava na condi¢do de um pais em
desenvolvimento.

Pode-se dizer que os paises em desenvolvimento tém um processo de urbanizagao
parecido. E o que se verifica, por exemplo, em paises da América Latina, onde a rede urbana
que se desenvolve é fraca, com infraestrutura precéria e que suscita o processo de favelizagdo
que, no caso brasileiro, € uma evidéncia territorial.

Diz-se tardia a urbanizacdo brasileira por ser um fenémeno que se difunde no século
XX, notadamente em sua segunda metade. Ademais, para a compreensdo da recente
urbanizagdo do Brasil, alguns fatores, em maior ou menor medida, ao serem articulados,
merecem detida atencdo. Sao eles: o éxodo rural que se relaciona ao excedente da méo de
obra do campo; a industrializacdo e modernizacdo de atividades agricolas conjugadas a
concentracdo de pessoas nas grandes cidades; a expansdo do capital financeiro que propicia o
aumento do poder aquisitivo; e a inovacao tecnoldgica somada ao aumento da produtividade
das industrias de bens e consumo.

O Brasil colonial apresentava cidades de grande porte, sobretudo devido ao tipo de
economia naquele contexto explorada. Dado que o processo econdmico no periodo colonial

era focado nas atividades rurais, nos mais diversos ciclos econémicos (desde o do pau-brasil),

20 A categoria de pais recentemente industrializado, economia recentemente industrializada ou pais de renda
média é uma classificacdo socioecondmica aplicada a varios paises ao redor do mundo por cientistas politicos e
economistas. Eles representam um subconjunto de paises em desenvolvimento cujo crescimento econdmico é
muito maior do que o de outros paises em desenvolvimento; e as consequéncias sociais da industrializagdo, como
a da urbanizacéo, estdo reorganizando a sociedade. S&o paises cujas economias ainda ndo alcangaram o status de
pais desenvolvido, mas, em um sentido macroecondmico, ultrapassaram suas contrapartes em desenvolvimento.
Esses paises ainda sdo considerados nagBes em desenvolvimento e diferem de outras nagBes em
desenvolvimento apenas na taxa em que o0 crescimento de um pais recentemente industrializado é muito maior
em um periodo de tempo, mais curto em comparagdo com outras na¢des em desenvolvimento. O crescimento
econdmico geralmente é orientado para exportacdo. A industrializacdo incipiente ou em andamento é um
indicador importante de caracterizacdo. Em alguns desses paises, a convulsao social pode ocorrer principalmente
porque as populacgdes rurais ou agricolas migram para as cidades, onde o crescimento das industrias e fabricas
pode atrair muitos milhares de trabalhadores. O termo pais recentemente industrializado entrou em uso por volta
de 1970 quando Taiwan, Cingapura, Hong Kong e Coreia do Sul -os Quatro Tigres Asiaticos- tornaram-se
globalmente competitivos. Os paises a seguir listados sdo considerados paises recentemente industrializados por
diferentes autores (BOZYK, 2006); (GUILLEN, 2003); (WAUGH, 2000); (MANKIW, 2007) e especialistas:
Brasil, China, india, Indonésia, Malasia, Filipinas, Tailandia, Peru, México, Africa do Sul. Disponivel em: <
https://stringfixer.com/pt/Newly_industrialised countries >. Acesso em: 07 nov. 2021.
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algumas cidades ja se revelavam. Os primeiros centros urbanos surgiram, no séc. XVI, no
litoral nordestino em funcdo da exploracdo da cana-de-agUcar.

Nos séculos XVII e XVIII, o ciclo do ouro e a consequente atividade mineraria
provocaram o surgimento de estruturas citadinas com caracteristicas urbanas dispersas pelo
interior do territério. Contudo, foi no séc. XIX, com a exploracdo do café, que o processo de
urbanizacdo ganhou contornos mais consolidados. Para MARICATO (2001), a abolicdo da
escravatura em 1888, a Proclamacdo da Republica em 1889, bem como a expansdo da
industria ligadas as atividades da cafeicultura, também foram fatores que impulsionaram a
urbanizacgao no Brasil.

A maior parte da histéria do Pais é marcada por uma economia voltada para atividades
essencialmente rurais. Desde a tomada de posse de terras brasileiras pelos portugueses até as
proximidades do ano de 1950, o Brasil era uma nagdo substancialmente agricola, o que se se
revela atraves dos varios ciclos econdmicos de sua histdria. Iniciando-se pela exploracdo do
pau-brasil, da cana-de-agUcar, e do pequeno ciclo do cacau, passando pela mineragdo, até o do

café, do algodao e da borracha.

[...] O urbanismo ¢ condi¢do modernissima da nossa evolugdo social. Toda a nossa
historia é a historia de um povo agricola, é a histéria de uma sociedade de lavradores
e pastores. E no campo que se forma a nossa raca e se elaboram as forcas intimas de
nossa civilizagdo. O dinamismo da nossa historia, no periodo colonial, vem do
campo. Do campo, as bases em que se assenta a estabilidade admiravel da nossa
sociedade no periodo imperial. (OLIVEIRA VIANNA, 1956, p. 55 apud SANTOS,
1993, p.17)

Por séculos o Brasil foi um pais eminentemente rural, cuja economia se baseava na
atividade priméria. Santos (1993) apresenta dados de que as estimativas de populacéo urbana
e da populacéo total brasileira nos primeiros séculos ndo sdo condizentes. De todo modo, a
partir do séc. XVIII, a urbanizagdo timidamente se desenvolve: naquela ocasido a casa da
cidade torna-se a residéncia habitual do senhor de engenho e do fazendeiro, que s6 vao a
propriedade rural em periodos especificos.

Na analise do professor Murilo Marx (1991), como eram fracas e descontinuas as
relacbes entre lugares, ndo havia complexidade; pode-se dizer que houve mais uma
constituicdo de cidades, que propriamente um processo de urbanizagdo. De todo modo,
mesmo com relagdes inconstantes em um pais de proporg¢des territoriais vultosas, a expansdo
da agricultura comercial, aliada a exploracdo das zonas auriferas, fundaram as bases de um
povoamento e ampliacdo das relagdes interlocais.

Estima-se que até o fim do séc. XIX, aproximadamente 10% da populacdo total

brasileira residia no ambito urbano (SANTOS, 1993). E, entdo, o final do século XIX o ponto



72

de partida da aceleracdo do fendmeno da urbanizagdo. “[...] a populagdo brasileira subira de
9,9 milhdes para 14,3 milhdes, crescendo mais de 40% em apenas 15 anos. [...] esses dados,
devem ser tomados com cautela, ja que somente apds 1940 as contagens separavam a
populacéo das cidades da populacéo rural”. (SANTOS, 1993, p. 21 e 22).

Tabela 2- Populacdo Total e Urbana no Brasil

Ano do Censo

Populacao

Total

Populagdo
Urbana

indice de
Urbanizacao

indice de
crescimento
Populacional

indice de
crescimento
Urbano

1900 17.438.434 - - S =

26,35 % 33,46 % 37,19 %

1940

41.326.000 10.891.000

70.191.000 31.956.000

1960 45,52 % 35,13 % 70.13 %

Fonte: UFRN e UEPB, 2009.

Da andlise da tabela aqui exibida depreendem-se importantes reflexdes sobre a
conjuntura da urbanizacdo no Brasil, notadamente no séc. XX. Entre 1900 e 1920, a
populacdo total praticamente duplicou. O crescimento ocorrido no decorrer inicial da
Republica foi, em grande medida, fruto das imigracdes estrangeiras vindas para o Brasil.
Além disso, embora incipiente, surgia a atividade industrial, que se desdobrava conforme as
atividades ligadas a exploracéo do café.

Desta feita, pouco a pouco, intercorriam algumas reformas urbanas, o que, de certo
modo, incita o crescimento da populagdo residindo nas cidades e firma as bases de um

urbanismo moderno.

Realizavam-se obras de saneamento basico para eliminacdo das epidemias, ao
mesmo tempo em que se promovia 0 embelezamento paisagistico e eram
implantadas as bases legais para um mercado imobilidrio de corte capitalista. A
populacdo excluida desse processo era expulsa para 0s morros e franjas da cidade.
Manaus, Belém, Porto Alegre, Curitiba, Santos, Recife, Sdo Paulo e especialmente o
Rio de Janeiro séo cidades que passaram por mudancgas que conjugaram saneamento
ambiental, embelezamento e segregacdo territorial nesse periodo. (MARICATO,
2001, p. 17).
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A realizacdo de infraestrutura urbana pelo poder publico nas cidades se da a partir dos
anos 30. Contudo, a implementacdo de melhorias materiais na urbe ocorre em beneficio do
desenvolvimento industrial. Desse modo, mesmo ndo se configurando uma ruptura com 0s
interesses das oligarquias rurais da época, a burguesia industrial se apropria da hegemonia
politica. Tal ambivaléncia entre inddstria e campo é, para alguns estudiosos, marca do

processo de urbanizacdo no Brasil.

Essa ambiguidade entre ruptura e continuidade, verificada em todos os principais
momentos de mudanca na sociedade brasileira, marcard o processo de urbanizacdo
com as raizes da sociedade colonial, embora ele ocorra em pleno século XX, quando
formalmente o Brasil é uma replblica independente. A questdo fundiaria, que
ocupou um lugar central nos conflitos vividos pelo pais, no séc. XIX, se referia
fundamentalmente ao campo. (MARICATO, 2001, p. 17 e 18).

A historia da urbanizacdo e da industrializagdo no Brasil se confundem. Isso porque é
no periodo de industrializacdo da sociedade brasileira, sobretudo entre 1930 e o periodo pds
Segunda Guerra, que o inicio do processo de urbanizacdo ganha envergadura. Ademais, ainda
pela tabela citada anteriormente, observa-se que o indice de crescimento urbano que, em 1940
era de 37,19%, salta para 72,46% em 1950, ou seja, ha um aumento significativo em um
intervalo de apenas 10 anos.

Nos paises desenvolvidos, 0 movimento migratério da populagéo residente no espaco
rural para as cidades ocorreu de modo gradual, levando em torno de 100 a 200 anos para se
consolidar. No caso do Brasil e demais paises da América Latina, o éxodo rural se
desenvolveu de modo bem mais intenso, isto €, em um processo mais acelerado e com maior
volume populacional.

A nova diviséo internacional do trabalho, com forte influéncia estadunidense, tem
suporte na inddstria automobilistica fordista e no capital internacional. Dessa forma, o Brasil
oferta méo de obra e mercado consumidor, abrindo entrada para multinacionais estrangeiras.
Ademais, a desorganizacdo da atividade agroexportadora levou as migragdes rural-urbanas no
contexto da expansdo industrial, 0 que acabou por restringir a vida do pequeno produtor do
campo. Nos anos 50, o Plano de Metas “cinquenta anos em cinco”, do governo Juscelino
Kubitschek, viabilizou profundas mudancas na paisagem urbana do Brasil, e que se refletiu no
modo de vida das pessoas nas cidades.

Para (SANTOS, 1993) o ideéario de industrializagdo ocorrido nesse periodo vai além
do sentido literal da palavra, ja que se trata mais do que criacdo de atividades industriais nas

cidades: num um sentido amplo, a industrializacdo, é um processo social complexo que, além
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de constituir um mercado nacional, igualmente integra o territorio com a expansdao do
consumo, de modo a impulsionar a terceirizagdo e dinamizar o processo de urbanizag&o.

Desta feita, constitui sobre os territdrios um crescente meio técnico-cientifico e de
informacdo que se materializa, por exemplo, através da chamada revolucdo verde na década
de 1960. Assim, um conjunto de inovacdes tecnoldgicas com vistas a melhorar a atividade do
setor primario da economia traz a produtividade do setor agricola. Essa nova dindmica do
campo, que acaba por mecanizar a agricultura, potencializa o éxodo rural.

A partir dos anos 60, sobretudo nos anos 70, o Brasil experimenta um nivel de
urbanizagdo exponencial. As mudangas na urbe ndo sdo meramente quantitativas, mas
também qualitativas. “[...] todas as areas do pais experimentam um revigoramento do seu
processo de urbanizagdo. [...] A urbanizacdo ganha novo conteido e nova dindmica, gracas
aos processos de modernizagdo que o pais conhece e que explicam a nova situagdo”
(SANTOS, 1993, p. 60)

Fato é que as cidades ndo estavam preparadas para o forte e repentino adensamento
populacional. O planejamento territorial ocorrido nesse periodo foi caracterizado por preparar
as cidades para o uso do automével. Sem planejamento adequado, a urbanizacdo brasileira
tardia ndo cresceu na mesma toada que a necessaria infraestrutura para suportar tal
adensamento.

O fenbmeno do espraiamento urbano e da especulacdo imobiliaria varre a populacéo
menos favorecida para as areas mais distantes da cidade, onde o défice dos servigos e
infraestrutura nas &reas da salde, trabalho, educacdo, seguranca e, sobretudo, mobilidade e

moradia, sdo a tonica da divisdo da cidade em legal e ilegal.

3.1.1 Orrio invade a cidade ou a cidade invade o rio?

Nas Ultimas décadas os desastres constituem tematica cada vez mais recorrente. O
Brasil, de um modo geral, é tido como um territorio abencoado, uma vez que € imune a
eventos naturais de consequéncias catastroficas, ndo sendo, portanto, cenario de fenbmenos
como furacGes, vulcdes, tsunamis e terremotos. Contudo, fenbmenos de cunho hidrolégico,
sobretudo aqueles relacionados a instabilidades atmosféricas severas, tém se intensificado nos

ultimos anos.
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A cidade é um arranjo complexo de interacGes. De modo que pensar o planejamento e
a gestdo das &guas nas cidades € algo que necessariamente perpassa por uma série de
elementos. Assim, a questdo da drenagem urbana e da gestdo das adguas pluviais urbanas séo
componentes dessa combinacdo complexa denominada cidade, e sé@o objeto de reflexdo e
estudo demasiadamente importante para a desconstrucdo insustentavel do desenvolvimento
urbano.

O processo de urbanizacdo que se intensificou sobretudo em meados do séc. XX
impactou ndo apenas 0 ecossistema terrestre, mas também o ambiente aquatico, trazendo
algumas implicagOes. Sabe-se que historicamente as cidades se desenvolveram nas
proximidades dos rios, até porque a agua é uma fonte de vida. Agua é fonte de transporte,
fonte de alimento, fonte de lazer, fonte de salubridade.

Todavia, o0 modo pelo qual se deu a ocupagdo dos territorios e a urbanizagdo
suprimiram 0s processos naturais que integram o ecossistema hidrico. (GRACIOSA, 2010). A
ocupacdo do solo associada a infraestrutura das aguas traz a tona uma das grandes crises da
dimensdo urbanistica, e que se desdobra em varias questdes, como as atinentes ao
esgotamento sanitario e ao abastecimento de agua.

A gestdo de inundacdes urbanas na era do Antropoceno corresponde a uma tematica
que merece atencdo por agentes publicos, cidadaos e por profissionais das mais diversas areas
do conhecimento. Considerando-se a complexidade e os varios enredamentos da questdo, a
gestdo das aguas nas cidades deve articular conhecimento tanto das ciéncias naturais, as
chamadas ciéncias duras, quanto das ciéncias sociais. Até porque no problema das enchentes
urbanas misturam-se condicionantes de ordem natural e de ordem antrépica.

As condicionantes naturais sdo dadas e conhecidas. Fato é que o Brasil é um pais
tropical e que portanto, tem um regime de chuvas mais intensificado nos verbes. A propria
geomorfologia pluvial € naturalmente compativel as eventuais situacdes de cheias dos rios.
Tanto que, na estrutura natural dos cursos d’agua, existem o leito menor e o leito maior, local
esse também também chamado de planicie de inundacdo, que sdo as areas de varzea que 0 rio
ocupa nas cheias de maior porte. (GRACIOSA, 2010)

Embora seja da natureza que ocorram periodos de cheias mais intensos, o proprio meio
ambiente tem seus sistemas naturais de drenagem. Todavia, a geomorfologia dos rios sofre
grande pressao também pela atuacdo humana, sobretudo devido aos modos de ocupacgdo do
solo para fins de urbanizagdo. (GRACIOSA, 2010). Soma-se a isso o fato de que as mudancas

climaticas trazem como um dos seus diversos efeitos a alteracdo do regime das chuvas, no
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Figura 1 - Geomorfologia fluvial

qual tempestades mais severas sdo previstas e ja se revelam em algumas localidades, como

demonstra o Atlas brasileiro de Desastres Naturais.

Nivel minimo no veréo — 5

Leito maior de inundagéo

Nivel minimo no verio — >

Fonte: Blog Natureza e Vida, 2020

As consequéncias pluviais, embora associadas a outros fatores, geram frequentemente
0 emprego de termos como inundagOes, enchentes, enxurradas e alagamentos como
sinbnimos. Trata-se de eventos distintos e que, a fim de um melhor entendimento da gestdo de
inundagdes urbanas, merecem ser elucidados. A classificacdo e codificacdo brasileira de
desastres (COBRADE) é um metodo de codificacdo utilizado pela Defesa Civil no
reconhecimento de situacdes de emergéncia e estado de calamidade publica.

Nesse sentido, cumpre salientar que enchente ndo € desastrem, mas Sim um processo
natural do curso d’agua, tanto é que ndo se encontra na codificacdo de desastres. Esse tipo de
situacdo quando, em raz&do das cheias mais elevadas, o nivel da &gua ultrapassa o leito menor,
que pode ser entendido como o leito do rio propriamente dito, alcancando, entdo, o leito
maior. Trata-se, portanto, de um fendbmeno natural da vaz&o dos rios. O que ndo é natural,
portanto, é a ocupacdo humana das areas do leito maior, as quais naturalmente séo destinadas
ao escoamento das dguas nos estagios de maior volume do corpo d’agua (GRACIOSA, 2010).
A supressdo do leito maior de inundacdo dos rios gera consequéncias socioambientais
catastroficas, e ocorre, dentre outros fatores, tendo-se em vista 0 modelo de urbanizacao
adotado que incita, tacitamente, a ocupacdo de areas menos valorizadas no mercado

imobiliario ou areas ndo passiveis de ocupacéo legal, como beiradas de rios.
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As inundacOes, alagamentos e enxurradas, por sua vez, sdo fendmenos classificados
como desastres; e ao contrario do que usualmente se supde, ndo se referem ao mesmo tipo de
situacdo, ou seja, ndo séo eventos sinénimos. (GRACIOSA, 2010)

A COBRADE considera os trés fendmenos citados como desastres de categoria
natural do grupo hidrolégico, embora sejam de subgrupos distintos. Inundacgdo é a submersdo
de areas fora dos limites normais de um curso de 4gua em zonas que normalmente ndo se
encontram submersas. O transbordamento nas inundagGes ocorre de modo gradual,
geralmente ocasionado por chuvas prolongadas em areas de planicie.

Enxurrada, segundo a COBRADE, ¢é o escoamento superficial de alta velocidade de
energia, provocado por chuvas intensas e concentradas, normalmente em pequenas bacias de
relevo acidentado, e caracterizado pela elevacao subita das vazdes de determinada drenagem e
transbordamento brusco de calha fluvial. Tem grande poder destrutivo.

Quanto a definicdo da COBRADE para alagamentos, segundo a catalogacdo de
desastres, trata-se da extrapolacdo da capacidade de escoamento de sistemas de drenagem
urbana e consequente acumulo de agua em ruas, cal¢adas ou outras infraestruturas urbanas,
em decorréncia de precipitacdes intensas.

Muito embora, grupo de desastres hidrolégicos mencionados (inundagdes, enxurradas
e alagamentos), estejam catalogados pela COBRADE na categoria de desastres naturais, faz-
se relevante refletir que a sua eventual ocorréncia esta necessariamente associada a fatores
que, em alguma medida, desqualificam tais desastres unicamente como naturais. Na verdade,
ha uma conjuncéo de fatores na incidéncia de tais fendmenos, os quais, conquanto se sucedam
devido aos ciclos de chuvas (sendo, portanto, naturais), ndo se pode olvidar que fatores
antropicos igualmente interferem fortemente na incidéncia de tais eventos.

Nesta senda, defende-se que, para fins da correta classificacdo de tais desastres, a
nomenclatura de categoria mais acertada seriam desastres socioambientais. Desse modo, é
inegavel a presenca do fator antropogénico, que inexoravelmente contribui para que 0s
desastres, antes considerados apenas naturais, sejam mais frequentes e mais severos.

Ademais, ao considerar um desastre unicamente como proveniente de forcas da
natureza, duas consequéncias graves sobrevém. Uma é a de se manter inerte frente o risco de
desastre, sem promover culturas de protecdo e prevencdo. A outra é a ndo responsabilizacdo
daqueles que, casuisticamente, atuaram com culpa ou dolo. “A concepgdo do desastre
enquanto um elemento unicamente natural de certa forma contribui para uma viséo fatalista,
na medida em que acaba por guiar a posturas marcadas pela resignag@o e pelo conformismo”.

(RODRIGUES, 2017, p. 59)
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Como dito, a relacdo entre humanidade e os rios ndao € recente, e muito dessa relacao

explica as condicionantes da gestdo dos rios urbanos que hoje existem.

As inundacfes sdo mais antigas que a existéncia do homem na terra. O homem
sempre procurou se localizar perto dos rios para usa-lo como transporte, obter 4gua
para seu consumo e mesmo dispor seus dejetos. As areas ribeirinhas que
correspondem ao leito maior geralmente sdo planas, propicias para o assentamento
humano. Isto tem motivado a sua ocupacao, principalmente quando a frequente de
inundacdo é baixa. O desenvolvimento histérico da utilizagdo de areas livres explica
os condicionamentos urbanos hoje existentes. Devido a grande dificuldade de meios
de transporte no passado, utilizava-se o rio como a via principal. As cidades se
desenvolveram as margens dos rios ou no litoral. Pela propria experiéncia dos
antigos moradores, a populacdo procurou habitar as zonas mais altas aonde o rio
dificilmente chegaria. Com o crescimento desordenado e acelerado das cidades,
principalmente na segunda metade deste século 20, as areas de risco consideravel,
como as varzeas inundaveis, foram ocupadas, trazendo como consequéncia prejuizos
humanos e materiais de grande monta devido as inundag8es subsequentes. (TUCCI,
2005, p. 44 e 45).

Além da ocupagdo de areas de beiras de curso d’agua, para fins de moradia, como
consequéncia do padrdo de urbanizacéo brasileiro (0 que sera explorado no préximo topico
com mais profundidade) , importa ressaltar que a supressdo do espaco do rio também ocorreu
devido a implantacao de sistema viario.

N&o ha que se negar que um dos maiores custos para a constru¢do de uma obra viaria
se encontra na execuc¢do da terraplanagem. Nas areas de varzea, contudo, a infraestrutura em
terraplanagem ja estd dada, é natural daquele tipo de territério (GRACIOSA, 2010). Desse
modo, um dos poucos inconvenientes a implantagdo da matriz vidria € que o curso d’agua
naturalmente faz muitas curvas. Ainda assim, em termos financeiros, a ndo necessidade de
arcar com os custos de obras de terraplanagem em &reas de varzeas compensa 0s custos da
canalizagéo dos rios, que s&o sinuosos por natureza.

Desse modo o rio é suprimido por diferentes formas pela atuacdo antropica. Os rios
sdo canalizados para instalagdo de sistema viario. Ocupam-se a areas de leito maior de
inundacdo, que sdo espacos que naturalmente servem a drenagem das enchentes; e muitas das
vezes 0 proprio espaco destinado ao leito menor é objeto de ocupagdo humana. Paralelamente
ao fato de as cidades irem crescendo, o nivel de urbanizagdo vai se intensificando, sem que
exista um nivel adequado de planejamento. Ha uma logica caotica de urbanizagdo que
impermeabiliza todo espaco natural.(GRACIOSA, 2010)

O crescimento das cidades, sobretudo para a montante dos rios, associado a
impermeabilizacdo do espaco, é tdo acentuado que mudou o ciclo hidrolégico, retirando a
natural componente de infiltracdo dos rios e demais cursos d’agua, além de impedir a recarga

dos aquiferos. Assim, as aguas pluviais escoam rapidamente por um ambiente altamente
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impermeabilizado que sdo as cidades e suas superficies de concreto, sem que existam parcelas
de infiltracdo, retencdo e amortecimento. As aguas das chuvas chegam entdo ao rio, que foi
suprimido devido a ocupacdo de areas de varzea, o que acaba por resultar em episodios de
inundacOes, enchentes, alagamentos e enxurradas, os quais muitas vezes tém resultados
catastroficos devido a perdas e danos materiais e humanos. (GRACIOSA, 2010)

Sob a perspectiva da drenagem das aguas urbanas sobreleva enfatizar a questdo da
microdrenagem e da macrodrenagem urbanas. 1sso porque, além do escopo técnico-cientifico
em termos de engenharia que a questdo levanta, trata-se, em Gltima medida, de questdo de
cidadania e educacdo ambiental, e da oportunidade de cobrar do respectivo ente publico
competente, na esfera de micro e macrodrenagem, a execucdo de medidas protetivas,
preventivas e de respostas quando necessario.

A drenagem € uma das diversas componentes de infraestrutura urbana que, contudo,
apresenta uma diferenca em relacdo a outras redes de infraestrutura, tais como eletricidade,
telefone e processamento de dados: a energia elétrica, a transmisséo telefonica e a internet s6
se processam na medida em que ha um sistema de infraestrutura criado para encaminha-las;
no caso das chuvas, a dgua escoa independentemente de haver ou ndo uma rede construida
para drena-la. (GRACIOSA, 2010)

Porém, ndo havendo infraestrutura urbana adequada de drenagem, o escoamento das
aguas ocorrera causando sérios transtornos a populacéo, sobretudo se considerando que a
sistemética de drenagem natural dos rios foi suprimida pela atuacdo antropica. Basicamente a
rede de drenagem urbana é dividida em duas vertentes principais: uma rede coletora inicial,
chamada de microdrenagem, e a um outro sistema de macrodrenagem, que S80 0S COrpos
receptores da microdrenagem.(GRACIOSA, 2010)

Além disso, entender a distingdo entre micro e macrodrenagem urbana também
permite distinguir os fendmenos dos alagamentos e inundacdes que, corriqueiramente Sao
empregados como sinbnimos, mas que, como ja mencionado, ndo sdo (GRACIOSA, 2010). A
esse respeito, microdrenagem € a sistematica inicial de escoamento das aguas, composto pela
prépria arquitetura abaulada das ruas, que direciona a agua para as laterais; e na sarjeta
encontram-se as bocas de lobo e os bueiros, que encaminham essas aguas para uma galeria
pluvial, que é o sistema de dutos subterraneos.

A microdrenagem é entdo o sistema inicial que coleta as dguas pluviais e € responsavel
por manter as ruas das cidades secas. Ja o sistema de macrodrenagem, por sua vez, recebe as

aguas do sistema de microdrenagem. S&o, na verdade, 0s rios que ja existiam antes mesmo do
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processo de urbanizacao, que podem ter sido ou ndo canalizados, talvez até tamponados, mas
sdo os corpos d’agua preexistentes. (GRACIOSA, 2010)

Sob tal enfoque, uma vez que os alagamentos consistem no acimulo de dgua nas ruas,
o referido evento hidroldgico esta relacionado ao sistema de microdrenagem, seja porque ele é
inexistente, seja porque é ineficiente. A inundacdo, ao seu turno, fenébmeno que, de modo
sucinto, se concretiza com o transbordamento das aguas do rio, ocorre quando o sistema de
macrodrenagem ndo da conta. (GRACIOSA, 2010)

Das mais variadas formas, os rios foram sendo suprimidos pela atividade antropica,
sobretudo com canalizagGes para construgcdo de avenidas. Historicamente as cidades foram
construidas do vale para a area superior do rio, ou seja, da jusante para a montante. Todo esse
processo resultou no fato de que, cada vez mais, os rios foram sendo confinados pelas
sucessivas retificagdes e canalizagbes. (GRACIOSA, 2010)

Diante de tantas intervencdes humanas nos corpos receptores das aguas das chuvas,
um local em que, no passado, ndo havia alagamento ou inundacgdo, passa a ser cenario de tais
eventos. Tradicionalmente o tratamento para essa situacdo deu-se com a ampliacdo do rio
através de uma obra hidraulica do canal (GRACIOSA, 2010). Faz-se um dimensionamento
técnico que considera a nova vazao e se aumenta o canal do rio.

Contudo, com o passar dos anos, 0 adensamento populacional e o crescimento da zona
urbana fazem com que chegue um volume de agua maior no rio. E se o problema de
drenagem e enchente foi resolvido no local onde se fez a obra hidraulica inicialmente, é certo
que o corpo d’agua ficard sobrecarregado mais adiante, possivelmente no limite territorial de
outro municipio vizinho, o qual, por sua vez, faz nova intervengdo no rio, ampliando-o.
(GRACIOSA, 2010)

Essa era a logica considerada higienista de drenagem urbana, que vigorou até
relativamente pouco tempo e que, inclusive, denomina o corpo d’agua superficial direto que
deve escoar de esgoto pluvial (GRACIOSA, 2021). Sob tal racionalidade, a drenagem era
uma questdo que consistia basicamente em afastar as aguas, 0 mais rapidamente possivel, para
longe das cidades. Assim, cada municipio se preocupava unicamente com seu perimetro,
como se isso ndo fosse, em certo sentido, uma forma de langar o problema para o vizinho,
propagando ainda mais a problematica das enchentes.

No fim da década de 80 e inicio da década de 90, inaugura-se a chamada mudanca de
paradigma da drenagem urbana. Sob esta nova perspectiva, rompe-se com a logica de

tratamento das aguas urbanas, que basicamente era entendida como o esgoto pluvial a ser
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levado para longe, e uma nova racionalidade, que tem como ponto central a bacia
hidrogréfica, é instaurada. (GRACIOSA, 2010)

A partir de entdo, entende-se que a bacia hidrografica ¢ a unidade onde se planeja,
projeta e na qual se faz a gestdo das aguas urbanas. Esta mudanca de paradigma de drenagem
urbana, contudo, € recente (GRACIOSA, 2010). Fato é que as cidades brasileiras se
consolidaram, em uma dinamica que, em grande medida, ndo dispds de planejamento, e
esteve sob a logica de afastamento do esgoto pluvial.

Por todo o confinamento e supressdo dos rios em fungdo da matriz de urbanizacao,
comprometendo o processo de drenagem das aguas fluviais, resta cristalino que desastres de
natureza hidrologica ndo se referem ao rio que invade a cidade, através de eventos de
enchentes, inundacGes ou alagamentos, posto que, a bem da verdade, sdo as cidades que

invadiram os espacos dos rios.

3.1.2 Mercado imobiliario e ocupacdo de areas de risco

A Secretaria Nacional da Defesa Civil e o Centro Universitario de Estudos e Pesquisas
sobre Desastres da Universidade Federal de Santa Catarina, em um esforgo conjunto, séo
responsaveis pela publicacdo do Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, que se encontra em
sua segunda edicdo. Trata-se de uma compilagdo de registros de desastres ocorridos em
territorio nacional entre os anos de 1991 e 2012.

Antes da vigéncia da Lei n® 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil (PNPDEC), e a sua primeira Instrugdo Normativa, também de 2012, ndo havia
um banco de dados com informacdes compiladas acerca dos desastres ocorridos no Pais. O
registro oficial de um desastre poderia se dar, no minimo, de trés formas diferentes.
Certamente a auséncia de um sistema Unico de registro de desastres era um entrave a
divulgacdo de dados e pesquisas sobre a ocorréncia de desastres, de modo que o compéndio
tem grande relevancia e comprova que o tema esta sim cada vez mais presente no cotidiano
hodierno.

A partir dos dados apresentados pelo Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, sugere-se

a existéncia de um incremento na incidéncia de desastres, conforme descrito no grafico 2.
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Gréfico 1 Desastres Naturais no Brasil
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Gréfico 2 - Comparativo de ocorréncia entre décadas
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Fonte: Brasil, 2013.

Segundo os autores, considerando-se um total de 38.996 ocorréncias entre 0s anos de
1991 até 2012, forarm registradas, na década de 1990, 8.515 (22%); e na década de 2000,
21.741 (56%). Alerta-se que, com apenas trés anos (2010, 2011 e 2012), os registros somaram
8.740 ocorréncias, correspondentes a 22% do total de registros nos ultimos 22 anos.
(BRASIL, 2013)
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Importa ressaltar que, tendo-se em vista a precariedade de sistematizacdo dos registros
de desastres pela Defesa Civil antes da institucionalizacdo da PNPDEC, as estatisticas aqui
apresentadas ndo permitem indubitabilidade. O grafico 03, ao seu turno, contrapfe os tipos de
desastres e sua ocorréncia entre as décadas de 1990 e de 2000. Salta aos olhos a incidéncia do
fenbmeno de movimento de massa que, de modo sucinto, refere-se aos deslizamentos e
escorregamentos de solos e rochas, muito potencializados pelo efeito das chuvas.

Além disso, os dados do Atlas demonstram que as enxurradas, 0s movimentos de
massa e as inundacdes sdo 0s desastres que mais causaram mortes, com 58,15%, 15,60% e
13,40%, respectivamente, do total de mortos por desastres. “A comparagdo entre o nimero de
mortos e a populacdo de cada regido (IBGE, 2010) demonstra que a regido Sudeste é a Unica
que supera a média brasileira de 18 mortos por milhdo de habitantes”. (BRASIL, 2013, p. 35).

Em um esforgco para entender o destaque do sudeste no que concerne ao quantitativo
de Obitos por desastres, pode-se destacar a questdo da densidade demografica. Imagine-se um
mesmo evento catastrofico que assola duas regides com densidades demogréficas distintas.
No primeiro local afetado o indice populacional € menos significativo que no segundo
territrio acometido pelo evento. E evidente que o local no qual o volume da populagio for
mais intenso, os efeitos do desastre serdo sentidos em maior amplitude, e as perdas humanas e
materiais serdo proporcionais ao indice demografico.

Nesta senda, importa ressaltar que, na verdade, os fenbmenos com consequéncias
catastroficas que historicamente assolam o territorio nacional mesclam fatores naturais com
condicionantes sociais e de pobreza, com destaque para os modos de uso e ocupagao do solo,

que se constituem, em grande medida, em areas de risco.

Inundacdes, alagamentos e escorregamentos decorrem de processos que envolvem,
de forma integrada, varidveis ambientais (rede hidrografica, precipitacdo, relevo e
vegetacao) e varidveis sociais (densidade demogréfica, ocupacdo do solo e pobreza).
assim, embora tempestades, vendavais e outros fendmenos naturais extremos nao
possam ser evitados, os impactos da acdo humana sobre os ecossistemas —
desmatamento, acumulo de lixo, erosdo do solo e assoreamento dos corpos- d'agua,
ocupacdo desordenada e edificacdo em areas de risco — contribuem ou séo decisivos
para a ocorréncia de desastres, a intensificacdo de seus efeitos, a perda de vidas
humanas e de bens materiais. (GANEN, 2014, p.43).

Em termos legislativos pode-se afirmar que o Brasil possui um forte anteparo na
prevengdo e resposta de desastres. As normas ambientais ganharam notoriedade no
ordenamento patrio ja na década de 70, o que ndo ocorreu com as normas urbanas, ja que a
tematica ganhou envergadura normativa anos depois. Foi com o ideéario da promogdo da

reforma urbana na Constituinte de 1988 e, posteriormente, com o Estatuto da Cidade, Lei n°
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10.251/2001, que a questdo urbanistica e de planejamento do solo urbano se tornou tema
objeto de maior preocupacéo.

O Brasil articula em sua matriz legislativa um conjunto de importantes normas sobre
gestdo de risco de desastres, de planejamento urbano e de gestdo ambiental. Consoante
preceitua o regime de competéncias constitucionais, 0 ordenamento do territorio urbano (arts.
30, VIII e 182), cabe ao Poder Publico Municipal. A competéncia para legislar acerca da
defesa civil (art. 22, XXVIII), calamidades publicas, especialmente secas e inundacdes (art.
21, XVIII) é da Unido. A protecdo do meio ambiente, por sua vez, encontra-se no rol de
competéncias comuns (art. 23, V1) entre a Unido, os Estados-Membros, o Distrito Federal e os
Municipios.

Em linhas gerais, o planejamento contra calamidades puablicas decorrentes de
catastrofes compete a Unido; o ordenamento territorial urbano, aos municipios; e; aos trés
entes da federacdo cabe o combate as condi¢bes que contribuem para a devastacdo do meio
ambiente. Neste interim, vale lembrar que 0 meio ambiente, entendido em seu sentido amplo,
compreende o meio ambiente natural, cultural, artificial e o do trabalho. Assim, fatores como
0 desmatamento, a questdo dos recursos hidricos, drenagem urbana, défice habitacional,
degradacdo do solo e mudancas climaticas constituem um conjunto complexo de
desencadeadores de desastres socioambientais.

Nesta senda, cabe destacar sobre a chamada Lei da Defesa Civil, Lei n°12.608/2012,
que traz uma mudanga de paradigma na maneira de proceder a gestéo de risco de desastres no
Brasil. Até a vigéncia da referida lei, a gestdo de desastres era marcada por uma ldgica
eminentemente reativa e de resposta. Sua promulgacdo promoveu importantes alteragcdes em
outras normas que regulam acerca do ordenamento territorial, como o Estatuto da Cidade, e
também a Lei n® 6.766/1979.

O Cadigo Florestal, lei n° 12.651/2012, considera areas de preservacao permanente
(APP) as margens de rios, areas de encostas e areas suscetiveis a ocorréncias de deslizamentos
de grande impacto, inundacBes bruscas ou processos geoldgicos e hidroldgicos correlatos.
Esses mesmos espacos sdo areas previstas como nao edificaveis na Lei n° 12.608/2012.

De igual relevancia é a gestdo das bacias hidrogréaficas, que tem regulamentacdo dada
pela Lei n® 9.433/1977, e que, em maior medida, implica a relacdo entre a seguranca das
ocupacgOes em areas urbanas e 0 manejo do desmatamento. Estdo entre os objetivos da norma
“a prevencao ¢ a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes

do uso inadequado dos recursos naturais”.
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A Politica Nacional de Recursos Hidricos, dada pela Lei n°® 9.433/1977, traz dentre
seus instrumentos os Planos de Recursos Hidricos. O mencionado instrumento é desenvolvido
a partir da unidade da bacia hidrografica e inclui, entre outras medidas, alteracdes dos
parametros de uso e ocupacao do solo, além de proposicGes para areas com restricGes de uso,
a fim de proteger os recursos hidricos.

Uma vez que os Planos de Recursos Hidricos devem apontar o percentual de areas
isentas de ocupagdo humana, sobretudo para fins de controle de desmatamento e da vazéo dos
corpos d'agua, devem estar, necessariamente, estar integrados aos Planos Diretores e
coordenados aos instrumentos da Politica de Saneamento Bésico (Lei n°11.445/2007), assim
como a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n® 12.305/2010), com o fito de promover a
drenagem urbana, a desobstrucao de areas de risco e o controle da poluicéo.

Ressalta-se também o Zoneamento Ambiental (ZA) e o Licenciamento Ambiental
(LA), ambos previstos na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/1981). Estes
instrumentos tém importante funcdo na prevencdo de catastrofes, ja que visam auxiliar no
planejamento tanto do solo urbano quanto do rural, e também orientam a implantacdo de
projetos e empreendimentos de modo afastado das areas de risco de desastres.

Considerando a analise dos marcos legais, resta cristalino que o ordenamento juridico
nacional dispde de legislacBes que disciplinam o planejamento do uso do solo com vistas a
protecdo e prevencdo de desastres. Se o ordenamento do territorio ndo se cumpre de modo
adequado, ndo se pode dizer que seja por inexisténcia de normas.

Contudo, ja dizia Carlos Drummond de Andrade “as leis ndo bastam, os lirios ndo
nascem da lei” (1967). Ainda que sob o ponto de vista normativo o Pais tenha um arcabougo
de leis que tratem do planejamento urbano, da protecdo e preservagcdo ambiental - e,
igualmente, da gestdo de risco de desastres-, a realidade tem sido marcada pelo incremento da
quantidade e intensidade dos mesmos. Conforme as analises compiladas pelo Atlas Brasileiro
de Desastres Naturais anteriormente apresentadas, a realidade brasileira nas Gltimas décadas
reflete 0 maior volume de desastres, 0 que evidentemente se relaciona as ocupacfes em areas
de risco.

Quanto a essas mencionadas areas, mais uma vez se faz necessario abordar o processo
de urbanizacdo tardia vivenciado no Pais. Principalmente na década de 70, o volume de
pessoas vivendo nas cidades se eleva significativamente, embora as cidades ndo dispusessem
de infraestrutura e planejamento que fosse capaz de incorporar todas as demandas urbanas e

de infraestrutura.
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Em que pesasse a expectativa de empregos em funcédo da industrializacdo, significativa
parcela da populacdo que havia migrado do campo para a cidade ndo conseguiu se integrar
adequadamente, de modo que as desigualdades socioespaciais foram se acentuando. Por causa
do processo de urbanizacdo do Brasil, 0 componente social dos desastres € significativamente
relevante. A tradicional dificuldade na promocdo de moradia adequada e digna para a
populacdo de todos os estratos sociais, sobretudo para populacdo de baixa renda, aliada ao
insuficiente ordenamento territorial que privilegie o interesse social, sdo alguns dos fatores
que contribuem para a vulnerabilidade das cidades aos desastres.

As camadas populares, ante a impossibilidade de opcao pela moradia formal e legal,
sujeitam-se a autoconstrucdo, seja em propriedades publicas ou privadas, mas cujo valor de
mercado € sobremaneira inferior em funcao das restricdes a ocupacdo legal. Nesse contexto,
tem-se a ocupagdo de morros, ou seja, de areas cuja declividade é acentuada e de beira dos
cursos d’agua, de forma a potencializar os riscos de deslizamentos e inundagoes.

Nos dizeres da professora Erminia Maricato, a dificuldade de acesso a terra para
habitacdo causa o explosivo crescimento de favelas e de loteamento ilegais, 0 que se constitui

0 no da terra.

O mercado residencial legal no Brasil atende perto de 30% da populagdo. Ele deixa
de fora, em muitas cidades, até mesmo parte da classe média que ganha entre cinco e
sete salarios minimos. Essas pessoas, legalmente empregadas, podem ser
encontradas morando ilegalmente em favelas de S&o Paulo e do Rio de Janeiro. Sem
qualquer alternativa legal, grande parte da populagdo urbana invade terra para morar.
As terras que ndo interessam ao mercado imobiliario e sdo ocupadas pelas
populacdes de baixa renda sdo exatamente as areas de ecossistema fragil, sobre as
quais incide a legislacdo de protecdo ambiental. Areas de protecdo de mananciais,
mangues, dunas, beira de cOrregos, varzeas, encostas ingremes e espacos cobertos
por matas nativas sdo as que sobram para a maioria da populacdo. (MARICATO,
2014, p. 185).

E bem verdade que o sistema de ilegalidade da propriedade imobiliria urbana, assim
como de ocupacdo de areas de risco de desastres ndo é uma situacdo que diz respeito
unicamente a populacédo de baixa renda. O megadesastre ocorrido na regido serrana do Rio de
Janeiro no inicio de 2011 também destruiu casas e hotéis de luxo. Todavia, a segregacdo
socioespacial e a dificuldade de acesso a moradia, através do mercado imobiliario formal, por
parcela significativa da sociedade brasileira, relegou aos pobres as periferias e as areas
suscetiveis a ocorréncia de desastres.

A intensificacdo da urbanizacdo foi responsavel pela valorizacdo e consequente
especulacdo imobiliaria. A auséncia de um adequado processo de ordenamento e
planejamento do solo urbano, aliado a insuficiéncia de infraestrutura urbana e de politicas
publicas habitacionais, tacitamente varreram a populacdo com menor poder aquisitivo para as
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areas nas quais o valor de mercado é inferior devido a ndo valorizacdo imobiliaria -seja por
estarem submetidas a algum tipo de regime de protecdo ambiental, seja por se situarem em
encostas e beiradas de rios, sendo entdo suscetiveis a enchentes e a deslizamentos de terras.
Com efeito, a rapida e tardia (ja que se consolidou apenas no século XX) urbanizacdo
vivenciada pelo Brasil no altimo século, trouxe em 1950 mais de 36% de pessoas vivendo em
cidades. Atualmente cerca de 87% da populacdo brasileira encontram-se nas cidades, e a
estimativa, segundo as projecdes da ONU, é que para 2050 essa propor¢éo chegara a 92,4%.
Serdo mais pessoas nas zonas urbanas, maior valorizacdo e especulacdo imobiliaria, maior
demanda por infraestrutura urbana e habitacdo adequada, e a iSso somam-se novos problemas,

como os riscos decorrentes das mudancgas climaticas.

3.2  Integracdo das agendas ambiental e urbanistica

Tradicionalmente a dogmatica pedagdgica das cidades insistiu em uma racionalidade
extremamente tecnicista e setorizada. As agendas, ambiental e urbanistica, foram construidas
e consolidadas através de principios, diretrizes e objetivos préprios e exclusivos, vistas como
um fim em si mesmas. No plano retdrico, pouco se fala acerca da integracdo das agendas e
ruptura da setorizacdo excessiva. No plano prético, contudo, tal articulagdo é quase
inexistente, ja que sdo muitos os desafios e entraves a serem superados. (FERNANDES,
2021)

Muito embora importantes diplomas legais ambientais sejam posteriores a
Constituicdo de 1988, como € o caso da Lei n® 9.433/1997 que institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, a agenda ambiental ganhou destaque e se consolidou em momento anterior
a agenda urbana (FERNANDES, 2021). A distincdo entre momentos historicos em que cada
pauta ganhou envergadura no ambito nacional, entre outras coisas, talvez contribua para a
I6gica setorizada de operacionalizagcdo dos temas.

A questdo do ordenamento territorial obteve proeminéncia a partir da promulgacéo da
Constituicdo de 1988, que atribuiu aos Municipios a competéncia para executar a politica
urbana. Foi com o Estatuto da Cidade, em 2001, contudo, que o capitulo constitucional acerca
da politica urbana foi regulamentado e que estabeleceu-se a legitimidade dos instrumentos
jus-urbanisticos para colimar os objetivos propostos pela lei.
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Em que pese o fato de as cidades ndo serem pontos isolados no territério (ja que ha
um encadeamento de relagdes entre si) entre outras cidades, entre o meio rural e o natural, a
implementacdo de politicas pablicas, infraestrutura e desenvolvimento ainda apresenta uma
l6gica bastante setorizada. O art. 2°, |, da Lei n° 10.257/2001 traz a garantia do direito as
cidades sustentaveis como uma das diretrizes da politica urbana.

A expressdo cidades sustentaveis, contida no Estatuto da Cidade, é o elo para a
integracdo das agendas urbana e ambiental. E entendida como o direito & terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geracGes. Todavia, a realidade
mostra que a questdo ambiental encontrou pouco respaldo na Lei n® 10.257/2001 e em seus
respectivos instrumentos, os quais sdo pouco conhecidos e reconhecidos; e, quando utilizados,

estdo voltados mais ao combate da especulacdo imobiliaria. (FERNANDES, 2021).

3.2.1 Sistemas urbanos de drenagem sustentavel: pensar 0 municipio inserido na bacia

hidrogréafica

A conjuntura nacional pds-Constituicdo de 1988 remodelou as estruturas politicas
administrativas no Brasil. O municipio foi elevado a condicdo de ente federativo e, dentre
uma série de competéncias, lhe foi atribuida a responsabilidade pela gestdo urbana,
notadamente atraves do manejo dos Planos Diretores.

A entrada em vigor do Estatuto da Cidade em 2001, norma federal que visa
regulamentar o capitulo constitucional sobre a politica urbana, foi recepcionada com grandes
expectativas, recebendo, inclusive, aclamacdes internacionais. De certa forma, o Estatuto da
Cidade, ao regulamentar a disposi¢do da Constituicdo acerca da politica urbana (competéncia
entdo conferida ao ente municipal), intensificou as expectativas criadas sobre a atuacdo deste
novo ente federal na gestdo das cidades.

N&o obstante a fase inicial de otimismo, uma vez que a aprovacdo da Lei n°
10.257/2001 ¢ saudada internacionalmente no rol de honra da ONU, o jurista urbanista Edésio
Fernandes (2021) destaca outros estagios vivenciados pela principal norma urbanistica do
Brasil (otimismo, desconfianca, descrédito e abandono), os quais, de certa forma, servem de
subsidios para a analise e perspectivas das cidades na era do Antropoceno.
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Cumpre ressaltar que a construcdo tardia do Direito Urbanistico no Pais, assim como o
proprio processo de urbanizacéo tardia, revela um conhecimento académico e juridico sobre o
tema ainda insuficiente e vagaroso. Apesar da base principioldgica da funcdo socioambiental
da propriedade, ha o predominio de uma visdo essencialmente civilista no que toca ao direito
a propriedade urbana e, consequentemente, ao direito a cidade.

Vale salientar ainda que o contexto urbano é dindmico, e a realidade socioespacial néo
€ mais exatamente a mesma daquela pensada a partir do pacto federativo da Carta de 1988. As
regibes metropolitanas, a exemplo, embora ndo sejam institucionalmente entes federados, sao
testemunhas de que, atualmente, novos e importantes contornos da questéo urbana se impdem.
A economista urbanista Angela Penalva Santos (2008), em obra dedicada ao tema municipio,
descentralizacéo e territorio, chama a atencdo ao fato de que a dimensdo urbana nao é
engessada. E a despeito do pacto federativo e da divisdo de competéncias instituido pela

Constituicdo em 1988, novas perspectivas emergem.

A descentralizacdo deve assumir uma configuracdo diferente daquela imaginada
pelos constituintes de 1988 ou pelo movimento municipalista. Novos recortes
territoriais estdo fazendo emergir ndo apenas novas regides metropolitanas, mas
também consdércios intermunicipais em torno de objetivos especificos de politicas
publicas. Ndo se trata de novos entes federativos; mesmo assim, eles assumem
centralidade como agentes das politicas publicas, desafiando a atual tendéncia de
uma retomada da centralizagdo politica e financeira. (SANTOS, 2008, p. 236).

Passados 20 anos da aprovacdo do Estatuto da Cidade, certamente € necessario
reconhecer que houve avangos na politica urbana brasileira. Contudo, o cenario urbano, com o
passar dos anos, mudou significativamente. O pais de dimensdes continentais €
metropolizado, e as cidades sdo as que tém maior inclinacdo ao crescimento. A atual
conjuntura é a de um pais pés-industrial, fortemente influenciado pelo processo global de
financeirizacdo da terra e igualmente vulneravel aos impactos dos desastres socioambientais
numa sociedade marcada pelo risco.

Sob esse enfoque, Edesio Fernandes (2021) destaca que, se o sentimento inicial
despertado pelo Estatuto da Cidade foi de um certo otimismo, a sensacdo gque se seguiu ao
longo da primeira década de vigéncia da lei foi a de desconfianca. A mercantilizacdo das
cidades através do avanco sem precedentes de operagdes urbanas, como as CEPAC’s
(Certificado de Potencial Adicional de Construcdo) suscitou severas criticas pelos
movimentos sociais. E denuncia ainda: “O Ministério das Cidades foi 0 primeiro ministério a
ser rifado pelo governo em busca de "governabilidade", e desde entdo o que temos visto é a
penetracdo cada vez mais agressiva de uma agenda neoliberal tosca no pais”. (FERNANDES,
2021)
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Aliada ao isso, a avaliacdo negativa dos planos diretores somada ao agravamento da
crise urbana, corrobora para o descrédito do Estatuto da Cidade. O aniversario de 20 anos da
lei se coaduna com o momento de revisdao dos planos diretores, alguns, inclusive, pela
segunda vez. Dentre as criticas negativas pode-se ressaltar o municipalismo exacerbado e a
falta de integracdo entre os ambitos regional e federal com o municipal. Ha pouca clareza do
lugar dos estados e, sobretudo, da Unido na politica urbana, o que sobrecarrega e dificulta
uma gestdo pautada na cooperacao.

Desse modo, o julgamento negativo dos planos diretores, por ocasidao de suas revisoes,
aliado a intensificacdo de antigas e de novas formas de segregacdo, assim como de exclusdo
intensificada pelas vulnerabilidades aos desastres, implicam um panorama que generaliza a
noc¢do de inefetividade dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade.

Uma analise dos ultimos quatro anos sugere um possivel abandono do Estatuto da
Cidade e do carater transformador disposto em seus instrumentos. 1sso porque cresce a
resisténcia municipal a atualizacdo dos planos diretores, e igualmente se evidencia o
crescimento de posi¢fes cujas culturas juridico-politico-urbanas contrariam o ideario do
Estatuto. (FERNANDES, 2021). Um dos exemplos mais graves a esse respeito é a PEC
n°80/2019, que visa alterar o conceito de funcdo social da propriedade, minando todo o
carater de transformacdo das cidades inerente a Lei n°10.257/01.

Outrossim, inobstante a dimensdo ambiental estar presente no texto do Estatuto da
Cidade, e o direito as cidades sustentaveis constar de modo expresso entre as diretrizes gerais
da lei, a experiéncia tem demonstrado que a tematica ambiental obteve pouca sustentacdo nos
instrumentos instituidos pelo Estatuto, os quais sdo direcionados particularmente ao
enfrentamento a especulagéo imobiliaria.

N&o € que se esteja a minimizar os avangos alcancados a ordem urbanistica pela lei e
seus respectivos instrumentos de politica urbana. No entanto, os efeitos adversos das
mudancas climaticas surgem como questdo central no século XXI ndo apenas para a agenda
ambiental, mas também para a urbana. A vulnerabilidade aos desastres inova a desigualdade
territorial e a segregacao socioespacial, de modo que a hermenéutica passada pelo Estatuto da
Cidade, na era do Antropoceno, ultrapassa a busca ordinaria pela reforma urbana, e deve,
necessariamente, guiar a construcéo de cidades sustentaveis e resilientes.

Nesta légica, os sistemas urbanos de drenagem sustentavel tém o potencial de auxiliar
0s instrumentos dispostos no Estatuto da Cidade e, em certo sentido, fortalecé-los. Sistemas
urbanos de drenagem sustentdvel (SUDS) consistem numa alternativa a drenagem urbana

convencional. Como ja salientado, a urbanizacdo sem planejamento adequado, a
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impermeabilizacdo excessiva do solo urbano, assim como a problematica dos residuos
solidos, somados as mudancas no regime das chuvas provocadas pelas alteraces do clima, se
exteriorizam nas problematicas das enchentes, inundacdes e alagamentos, 0s quais causam

sérios prejuizos humanos e materiais nas cidades.

Os sistemas sustentaveis de drenagem urbana (SUDS - Sustainable Urban Drainage
Systems) surgiram como alternativa & drenagem urbana convencional. O conjunto
de técnicas sustentaveis de controle e gestdo das aguas pluviais vem como
possibilidade de aumento da taxa de infiltracdo das aguas de chuva no solo e
consequente minimizacdo dos impactos negativos gerados pelo escoamento
superficial. Dessa forma, a utilizagdo de tais mecanismos opera diretamente no
gerenciamento de riscos de alagamentos nos locais implantados e na preservacao da
bacia hidrografica. De encontro ao sistema convencional, no qual a drenagem das
aguas pluviais ocorre através de coletores enterrados, os SUDS tém como
caracteristica o controle do escoamento superficial na fonte, isto é, 0 mais préximo
possivel do local atingido pela precipitacdo. Assim, reduz-se o escoamento atraves
de tecnologias que auxiliam na evaporagdo e evapotranspiragdo, na infiltragdo no
solo e no armazenamento temporario das dguas (NETO, 2019). Segundo Rezende
(2010), os projetos de drenagem sustentavel fazem uso de estruturas de controle das
aguas pluviais em pequenas unidades, reduzindo a necessidade de grandes
dispositivos de manejo na calha dos rios. Além disso, o conceito de sustentabilidade
¢ aplicado, também, no que diz respeito a melhoria do ambiente construido e da
qualidade de vida urbana. (ALMEIDA, 2020. p. 15 e 16).

N&o existe um rol taxativo de sistemas urbanos de drenagem sustentavel, e tampouco
se pode afirmar que um modelo de SUDS é mais eficiente que outro. Estes sdo sistemas
dindmicos que devem ser adaptados e compatibilizados as necessidades especificas do local
de implantacdo. A implantagdo deste sistema alternativo & drenagem urbana consolida a
Agenda 2030 da ONU ao contribuir para os objetivos do desenvolvimento sustentavel,
notadamente no tocante as metas dos objetivos 6 (garantir a disponibilidade e 0 manejo
sustentavel de agua e saneamento para todos), 11 (Tornar as cidades e 0s assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis) e 13 (tomar medidas urgentes para
combater as mudancgas climaticas e seus impactos).

Alguns dos sistemas e técnicas de drenagem sustentavel utilizados sdo: telhados
verdes; microrreservatorios; pavimentos permeaveis e porosos; pocos de infiltracdo, jardim de
chuva ou biorretencdo; faixa gramada; valas de infiltracdo; trincheiras de infiltracdo; sistemas
de captacdo da &gua pluvial; lagoas de retencéo; parques inundaveis, entre outros. Como dito,
ndo ha um quantitativo engessado de SUDS. Estes devem, portanto, adequar-se as
especificidades e demandas do espago de implementacgéo.

Contudo, fica evidente que coeficientes de permeabilidade, cobertura vegetal e
mecanismos de drenagem sustentdvel em geral sdo importantes elementos a serem articulados
aos instrumentos de politica urbana dispostos no Estatuto da Cidade, sobretudo aqueles que

visam estabelecer exigéncias para novos parcelamentos.
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Nesse contexto, convém repensar alguns pontos do Estatuto da Cidade, notadamente
aqueles que apresentam maior fragilidade e que, de certo modo, contribuem para a narrativa
de que no Brasil existem leis que “pegam” e leis que “ndo pegam”. Desta feita, um dos
principais limites, pode-se dizer, € o municipalismo exacerbado, o que acaba por embaracar as
formas de cooperacdo com os demais entes da federacéo.

Adicionalmente, a ordem urbano-municipal ndo se articula facilmente com a ordem
ambiental estadual. Isso se exterioriza na dificil articulagcdo entre os planos diretores e 0s
planos de bacia hidrografica. A Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei n°
9.433/1997, provocou o surgimento de uma nova instancia na gestdo do territorio, que sdo 0s
Comités de Bacia Hidrografica.

Nessa senda, o Brasil passa a considerar as bacias hidrograficas como unidades de
gestdo e de planejamento. Muito embora esteja prevista, de modo expresso, entre as diretrizes
da Lei n° 9.433/1997, a articulacdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo do uso do
solo, a harmonizagdo prevista legalmente entre 0 ambito municipal urbano e o regional
ambiental é de dificil consecucdo. A Lei n°® 14.026/2020, a nova lei de saneamento,
introduziu, inclusive, a regionalizacdo dos municipios pelos governos estaduais.

N&o ha que se negar que as questdes ambientais extrapolam as fronteiras politico-
administrativas estabelecidas pelo pacto federativo, e é por isso que ha a necessidade de
estreitamento das relagOes entre a gestdo regional e a gestdo urbana. Siloto e Peres (2013)
mostram, no entanto, que a interface entre a gestdo ambiental urbana e a gestdo regional
através da analise da relacdo entre planos diretores municipais e planos de bacia hidrogréafica,
aléem de ndo ser clara, é marcada mais por disputas e tensdes do que propriamente por

articulagdo e cooperacao.

Do mesmo modo que os Planos de Bacia Hidrografica devem apontar acdes mais
especificas e integradas aos municipios, os Planos Diretores também devem
incorporar as diretrizes propostas no Plano de Bacia Hidrografica relativas a sua area
de influéncia. As questBes referentes aos recursos hidricos nos Planos Diretores
atuais somente indicam diretrizes gerais para protecdo dos mananciais e matas
ciliares, preservacdo dos fundos de vale ou poluicdo dos corpos d’agua. Nao esta
claro de que forma essas diretrizes se materializam em instrumentos concretos de
intervencdo e de controle do uso do solo. Os instrumentos originarios da politica
ambiental podem ser incorporados, nesse sentido. O Licenciamento Ambiental e o
Estudo de Impacto de Vizinhanca podem contribuir com a atuacdo do municipio na
protecdo ambiental e conservagao dos recursos hidricos, em particular. Ha, porém,
necessidades de aprofundamento e adequacio destes instrumentos em escala
municipal, principalmente para as atividades mais complexas de producdo do
espaco, como a construcdo de loteamentos, a realizagdo de obras de infraestruturas
urbanas ou, até mesmo, a expansdo de atividades rurais. H& também alguns
instrumentos, que vém sendo pouco utilizados, mas que podem contribuir com a
protecdo dos recursos hidricos, como a Transferéncia do Direito de Construir, o
Direito de Preempcéo e as Operagfes Urbanas Consorciadas. Juntamente, podem ser
previstos mecanismos econdmicos diferenciados que contribuiriam para a
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arrecadacdo e estruturagdo de um Sistema de Gestdo Ambiental Municipal. (PERES,
SILOTO, 2013, p. 22).

Em remate, a divisdo de competéncias aos entes da federacdo sobrecarregou o
municipio. O cenério urbano é dindmico, complexo e, portanto, ja bastante diverso daquele
pensado no momento da constituinte de 1988. No &mbito nacional, as regifes metropolitanas
sdo um exemplo da necessidade de revisdo da politica territorial administrativa da federacéo.
No contexto internacional, por seu turno, a nog¢do da ruptura do nacionalismo pelo
cosmopolitismo (BECK, 2017) corrobora para a nocdo de que na sociedade dos riscos
transfronteiricos, o ato de repensar as fronteiras politicas € uma das dimensdes para 0 SUCesso
da gestdo de risco de desastres.

A setorizacdo exacerbada e a visdo metodologica cartesiana estorvaram as analises e
reflexdes sobre a interrelacbes e complexidades entre as acdes politicas, processos,
instrumentos e instancias de planejamento, assim como as gestdes municipal e regional. A
bacia hidrografica, enquanto unidade de gestdo e planejamento, da mesma forma que sua
necessaria articulacdo com os planos diretores, demonstram que ha necessidades de instancias
intermedidrias entre as searas regional e local.

Os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, se manejados e engajados com a
politica ambiental, certamente contribuiriam para a adaptacdo das cidades as mudancas
climaticas. O eventual abandono da questdo urbana no cenario politico atual acarreta o
agravamento da situacdo. Os planos diretores, por sua vez, ndo lograram éxito na mudanca do
paradigma da estrutura da propriedade, que ainda é fortemente marcada pelo civilismo e pela
concepcgéo sagrada e absolutista da propriedade. A despeito disso, os planos diretores, desde
que adaptados no que necessario, em termos da gestdo ambiental, a unidade das bacias
hidrogréaficas, ttm o potencial de ajustar a gestdo do uso e da ocupacdo do solo a agenda
verde.

A valer, os contornos politicos-territoriais consolidados mostram-se insuficientes para
fazer frente as politicas necessarias na era dos riscos climaticos globais. Desse modo, faz-se
relevante que os poderes politicos estejam sensiveis as novas dimensdes que podem ser
essenciais para a governanca. As regibes metropolitanas sdo importantes paradigmas desta
questdo no ambito dos aglomerados urbanos. Por sua vez, no caso da complexidade das
questbes ambientais, que se conectam também as demandas das cidades, ndo ha que se negar
que o nivel intermediario oferecido pela unidade da bacia hidrografica tem o conddo de ser

uma importante alternativa a fim de se trabalhar este aspecto.
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4 FISSURAS PARA UMA NOVA RAZAO JURIDICA

Ao longo do trabalho buscou-se demonstrar que a transicdo de uma razdo pré-
ambiental para uma razdo ambiental ndo se mostrou suficiente para a configuragdo de um
Estado de Direito Ecolégico. O atual estado de coisas das crises e desastres, e a propria
manifestacdo do Antropoceno e seus desdobramentos enquanto a nova era geoldgica,
corroboram para o ideario de um expediente falho — a0 menos pelos vigentes quadros de
referéncia —no que toca ao contexto contemporaneo dos riscos.

Muito embora, no ambito dos riscos, a contextura se dirija majoritariamente para o
desfortinio e as catastrofes, esta € uma postura que tende a resignacao. A esse respeito, 0
IPCC, a cada relatorio publicado, enfatiza a proximidade de um cataclisma face aos riscos
climaticos globais. E necessario, portanto, encontrar fissuras para uma nova razao que consiga
fugir do conformismo e que ndo sugira como Unico caminho um fim escatolégico.

N&o que o0s cientistas e as pesquisas que comprovam a crise planetaria oriunda da
intensa interferéncia do homem nos recursos naturais devam ser desmerecidos. Muito pelo
contrario, € notoria a relevancia de tais trabalhos. Trata-se de entender, contudo, que foram
conjeturados num horizonte de referéncia que ndo condiz com 0 mundo em metamorfose, e
que, por isso, ofuscam as possibilidades de entendimento de que os riscos tém o potencial de
abrir caminhos que ndo conduzam, necessariamente, a perspectivas de mundo apocalipticas.

E nesse sentido que o manejo tedrico do socidlogo Ulrich Beck, com as devidas
ressalvas, pode contribuir para detectar potencialidades que orientem o assentamento de uma

nova razdo, como se podera observar a seguir.

4.1  Mudanca social e metamorfose do mundo: um entrelacamento

Ao teorizar a metamorfose do mundo, BECK (2017) parte do pressuposto de que nao
compreende o significado de determinados acontecimentos que se desenrolam, num contexto
globalizado, quase que em tempo real. Assim, buscou conceitos e teorias que dessem conta de
explicar a convulsdo do mundo, ao que acabou por decretar faléncia, e constituiu uma

concepcéo especulativa para tanto:
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Contudo, o termo “metamorfose” tem de ser usado com cautela e colocado em
aspas. Ainda tem todas as marcas de um corpo estranho. N&o ha ddvidas de que para
ja, este termo tera de se contentar com o estatuto de um trabalhador convidado, e ndo
se sabe se alguma vez fara parte do nosso senso comum. Em todo caso, neste livro,
proponho adotar o conceito migratdrio de “metamorfose” no sentido comum social
dos paises e das linguas. Trata-se simplesmente .de oferecer uma resposta plausivel
para a questdo urgente: “Em que mundo estamos a viver?” A minha resposta ¢ a
seguinte: na metamorfose do mundo. No entanto, esta € uma resposta que requer
disposicdo por parte do leitor para riscar a metamorfose de sua visdo de mundo.
(BECK, 2016, p. 16 e 17).

A ideia da metamorfose, calcada na conversdo de algo em outro totalmente diverso,
pode ser detectado em outras searas. No @mbito da literatura, por exemplo, o tema foi bastante
explorado na obra kafkaniana de 1915. Também foi trabalhado sob a perspectiva das artes,
tanto na pintura de Salvador Dali (A Metamorfose de Narciso), quanto na musica erudita de
Philip Glass, que leva 0 nome Metamorfose.

Nas ciéncias sociais, no entanto, a ideia da metamorfose €, de alguma forma, algo
inédito. “Entretanto, aquilo que parece natural aos artistas, ndo é dado de forma tdo simples ao
resto de nds. E a dificuldade do tema ndo se torna mais facil quando analisada em nossa
complicada sociedade”. (PILEGGI, 2020, p.55)

Como ja mencionado em capitulos anteriores, a metamorfose do mundo, na visdo de
Beck (2017), manifesta-se por trés varidveis, quais sejam: a categorica, a institucional e a
normativo politica. Além disso, importa reconhecer que nem tudo €, de fato, metamorfose. E
0 autor, inclusive, reconhece que uma afirmagdo com tal amplitude é exagerada e falsa.

Ao manejar a metamorfose sob a dimenséo categorica, Beck (2017) defende a ideia de
que a metamorfose, enquanto metéafora usada para explicar as profundas mudancgas, altera os
sentidos basicos das Ciéncias Sociais e, com isso, cria outras formas, impensaveis até entéo,
de enxergar o mundo. Nesse interim, certas categorias sao alteradas, como classe para classe
de risco; nacdo para nacdo de risco; catastrofismo para catastrofismo emancipatorio; entre
outras ja assinaladas.

Ao explorar a metamorfose categdrica, pode parecer que 0 autor minimiza ou
deprecia, por assim dizer, todo o conhecimento cientifico e social produzido até o presente
momento, que se orienta pela mudanca social. 1sso porque critica fortemente o fato de que os
acontecimentos sociais sdo abordados tdo somente sob o viés da evolugéo, revolucdo ou
transformac&o, e ndo se aproximam da metamorfose enquanto pressuposto tedrico.

Sob esta perspectiva Beck (2017) aparenta apresentar um evidente dogmatismo, na
medida em que seu ponto de vista pode sugerir um estreitamento interpretativo, sobretudo nas

criticas que faz a respeito da insuficiéncia das ciéncias sociais. Ao expor o principal dilema
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de sua Ultima obra, que se concentra na indagacdo: Em que mundo estamos a viver? Beck
(2017) pode soar demasiado normativo quando diz que ha uma paralisia epistemoldgica.

Com efeito, ndo se trata de jogar fora, sem distincdo, toda a producéo intelectual até
entdo constituida. Na verdade, o referido autor vé uma insuficiéncia epistemoldgica na
medida em que as explicagOes sobre o presente sdo determinadas pelo passado. No entanto, as
circunstancias na era do Antropoceno sdo, de alguma forma, tdo improvaveis que a nossa
experiéncia pretérita ndo se mostra mais adequada para lidar com isso.

Inobstante num primeiro momento Beck (2017) aparente ser um tanto quanto
inflexivel em suas alegacOes a respeito da faléncia das ciéncias sociais. Na verdade, trata-se,
na verdade, tdo somente da ansia por uma teoria que dé conta, por assim dizer, da
imprevisibilidade. E é nesse sentido, que o autor ressalta que teorizar a metamorfose requer a
metamorfose da teorizacao.

Ademais, no tocante a metamorfose categdrica, notadamente na conversdo da
categoria classe para classe de risco, observa-se que Beck (2017) foi receptivo as criticas
relativas a obra antecedente, ja que reorienta a ideia de superacdo da sociedade de classes. De
fato, em um primeito momento, em sua obra de 2011, o autor confere tamanha centralidade
aos riscos que os revela capazes de remodelar toda a estrutura da sociedade, e, desse modo,
desarranjar a sociedade de classes. Afirma ainda que, na sociedade de risco, estes teriam um
carater democratizante, ja que mais cedo ou mais tarde atingiriam a todos sem distingdo, até
mesmo aqueles cujos interesses dominantes contribuem, produzindo e lucrando, com a
geragdo dos mesmos. A essa dinamica o autor denomina de efeito boomerangue.

Entretanto, é justamente nesse ponto que reside uma das principais criticas a teoria da
sociedadade de risco, 0 que de certa forma incomodou a comunidade académica. O argumento
de que a socidade moderna venceu as caréncias materiais ndo se mostra verdadeiro: nao se
pode dizer que estas foram completamente superadas até mesmo diante do Estado de Bem-
Estar Social.

Para Ulrich Beck, os condicionamentos deixam de existir na sociedade de risco. Seu
pensamento é coerente e legitimo no quadro da idealizagdo que ele produz para
compreender o sistema. Afinal, o pressuposto da individualizagdo seria a diluicdo
das classes sociais.No entanto, Beck terminou por se contradizer. Afinal, ele sugeriu
a inexisténcia de classes sociais a0 mesmo tempo em que afirmou a presenga de
desigualdade social estrutural.

A aporia que decorre da contradicdo de Beck se manifesta através da questdo que
consiste em saber como é possivel haver desigualdade social sem diferenciacdo de
classes em uma mesma sociedade ou situagdo social. A possibilidade de elucidacao
da incompreensao de Beck depende do esclarecimento da confuséo por ele criada. O
fato de o capitalismo ter perdido seu agente politico (o proletario) ndo significa que

as contradicdes de classe tenham sido eliminadas. Uma coisa € o trabalhador
assalariado ndo mais possuir consciéncia da sua condicéo, e coisa totalmente diversa
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¢ a eliminacdo da dicotomia que define o tipo particular de relagéo entre o trabalho
assalariado e o capital. Portanto, a tese aqui defendida, com fundamento no
pensamento de Marx, sustenta a impossibilidade quanto ao reconhecimento da
supressao das classes sociais. O trabalhador assalariado ndo é mais identificado nem
se identifica mais com a figura do agente politico com papel messianico. Afinal, ele
estd amplamente tomado pelos valores burgueses, o que pode ser explicado pelo
conceito marxiano de ideologia. (FALBO; KELLER, 2015, p. 2007)

A despeito dos diversos juizos de valor a teoria da sociedade de risco, notadamente no
que se refere ao solapamento da sociedade de classes, é possivel evidenciar que, de alguma
forma, BECK (2017) assentiu as criticas. Deste modo, ao falar da metamorfose categérica,
especificamente da alteracdo da categoria classe para classe de risco, 0 autor mantém a
centralidade dos risco, mas sem a ideia de de que a sociedade de risco implode a sociedade de

classes.

No entanto, quando olhamos para o mundo a partir da perspectiva das alteragcdes
climéticas, este enquadramento ndo se ajusta. H4& uma nova estrutura de poder
integrada na légica do risco climatico global. Quando falamos de risco, temos de 0
relacionar com a tomada de decisBes e decisores, e temos de fazer uma distin¢do
fundamental entre 0s que criam o risco e 0s que por ele sdo afetados. No caso das
alteracBes climaticas, estes grupos sdo completamente diferentes. Os que tomam
decisGes ndo sdo responsaveis a partir da perspectiva dos que sdo afetados pelos
riscos, e 0s que sdo afetados ndo tém hip6tese de participar no processo de tomada
de decisdo. E uma estrutura imperialista; o processo de tomada de decisdo e as suas
consequéncias sdo atribuidos a grupos completamente diferentes. (BECK, 2017, p.
55)

Ao levantar esclarecimentos sobre a no¢do da metamorfose do mundo, Beck deixa
claro que nem tudo o que acontece na sociedade esta sendo metamorfoseado. Tal afirmacéo,
como ja assinalado, é por demais abrangente e portanto, falsa. Mas igualmente errado seria
nao considerar a metamorfose desde sua iniciacdo, ou até mesmo ndo a contemplar apenas

como uma possibilidade.

Na minha perspectiva, ndo se pode dizer que tudo seja uma metamorfose do mundo.
Pelo contréario, estamos aqui a olhar pela presenga simultanea, para o entrelagamento
da mudanga social do mundo e da reproducéo da ordem social e politica com todos
0S seus movimentos compensatorios. Estou preocupado ndo com o presente em sua
totalidade, mas com o que é novo em nossa realidade presente.

Essa é a diferenca fundamental entre a minha abordagem e as teorias correntes e as
rotinas de investigacdo das ciéncias sociais, que se concentram apenas nha mudanca
social no ambito da reproducdo da ordem social e politica. Estas abordagens
excluem a possibilidade da metamorfose do mundo. Pelo contrério, meu ponto de
partida é que sé no contexto da metamorfose do mundo podemos analisar as
relacbes entre metamorfose, mudanga, reproducdo e seus mMovimentos
compensatorios. A ponderagdo relativa a cada um desses fatores € algo que tem que
ser empiricamente investigado. (BECK, 2017, p . 33)
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Desta feita, muito embora entender a metamorfose possa aparentar um dogmatismo
por parte do autor, ndo € esta a real inten¢do. Quando introduz o conceito de metamorfose do
mundo, Beck (2017) ndo tem a pretensao de substituir as tipologias e categorias existentes da
mudanca historica na sociedade e na politica em algo completamente distinto.O objetivo €, na
verdade, promover uma complementacdo, ou seja, adicionar ao contexto das ciéncias sociais,
uma tipologia que, até entdo, a seu ver, tem ocorrido de modo despercebido. E assim, lancar

luz ao entrelagamento da mudanca social e da metamorfose do mundo.

4.2  Metamorfose: perceber fissuras e normas futuras na convulsédo do presente

Um dos grandes problemas dos riscos € que suas consequéncias, muitas das vezes, ndo
tém precedentes. E por esse motivo que Beck (2017) promove um juizo em relagdo a
insuficiéncia das ciéncias, das ciéncias sociais em maior medida, no enfrentamento dos riscos.
E é ao considerar a insuficiéncia das teorias existentes, desenvolvidas a luz da mudanca
social, que o socidlogo pode acabar deixando transparecendo um certo dogmatismo.

A despeito da sisudez de tal alegacdo, é este o0 ponto de partida que o referido autor
aciona para teorizar a metamorfose do mundo. E é justamente diante da consciéncia de que
estamos a viver num mundo em plena metamorfose, que se torna possivel explorar novos
comecos, considerando o que estd a emergir do antigo e, consequentemente, percebendo
fissuras e possibilidades de uma nova hermenéutica juridica na convulsdo do presente.

De um modo geral, na modernidade classica fortaleceu-se o regime de producgéo e de
mercado capitalista decorrente, entre outras coisas, da acentuagdo da racionalidade. Assim,
desenvolveu-se fortemente uma sociedade baseada no consumo e no lucro de forma
descontrolada. Paralelamente ao paradigma da modernidade e do dominio humano da ciéncia
e da tecnologia, riscos ndo desejados se manifestam.

Desse modo, a producdo social de bens e riquezas acompanha a producéo social de
riscos (BECK, 2011). No entanto,0 autor chama a atencdo para o fato de que, na sociedade de
risco, o foco se concentra nos efeitos secundarios dos bens. Isso porque, na busca pelo
progresso e bem-estar da humanidade, paradoxalmente, riscos, perigos e até desastres sdo
descortinados.

Propde a reflexdo acerca da possibilidade de derivagdo de algo de bom, com viés

emancipatdrio, surgir dos males da modernidade. Mas para isso seria necessario romper com



99

toda a escatologia vigente, ja que, de maneira geral, quando se fala em riscos, naturalmente ha
a resignacao quanto a concretizacao do desastre.

A esse respeito, é no horizonte da metamorfose do mundo que seria possivel enxergar
fissuras na convulsdo do presente que conduzam a extrair algo de bom dos riscos. Para tanto,
BECK (2017) traz a baila a exemplificacdo de como as alteracfes climéticas tém o potencial

de salvar o mundo.

Hoje em dia, a maioria das discussdes sobre as altera¢des climaticas estd bloqueada.
Estdo presas no catastrofismo que circula sobre o horizonte do problema: o que é
mau nas alteragBes climéaticas? Do ponto de vista da metamorfose, dado que as
alteracOes climéticas sdo uma ameaga para humanidade podemos e devemos inverter
a questdo e perguntar: o que é bom nas alteragdes climaticas (se sobrevivermos)? O
impeto surpreendente da metamorfose é que, se acreditarmos firmemente que as
alteracdes climéticas sdo uma ameaca fundamental para toda a humanidade e
natureza, podem provocar uma viragem cosmopolita na nossa vida contemporénea e
o mundo pode mudar para melhor. E a isso que chamo catastrofismo emancipatorio.
(BECK, 2017, p. 51).

Existem, portanto, dois enquadramentos basicos acerca da questdo do que as
alteragdes climéticas nos fazem. O primeiro enquadramento, ndo pautado pela metamorfose, e
0 mais tradicional, diga-se, levanta a questdo do que seria possivel fazer contra as alteracbes
climaticas. O segundo enquadramento, ao seu turno, tracado sob o paradigma da metamorfose
do mundo, coloca a questdo acerca do que as alteragdes climéaticas nos fazem, e como é que
alteram a ordem da sociedade e da politica.

Muito embora o primeiro enquadramento domine o segundo, é sob o viés do segundo
que se torna possivel refletir para além do viés apocaliptico. E entdo “permite-nos recuar e
repensar conceitos fundamentais nos quais 0s discursos atuais sobre a politica do clima estdo
presos e analisar a metamorfose que esta agora a ocorrer”. (BECK, 2017, p. 53)

Assim, o autor levanta a hipo6tese de que a principal fonte do pessimismo climético
consista em uma incapacidade generalizada, e até mesmo na auséncia de vontade de repensar
questdes fundamentais de ordem social e politica na era do Antropoceno. Contrapor tal
conjuntura seria possivel através da interpretacdo de que o mundo esta a se metamorfosear.
Desta feita, as alteracBes climaticas seriam responsaveis por modificacdes profundas, das
quais se originariam novas formas de poder, de desigualdade e inseguranga, mas também
diferentes modos de cooperacdo e solidariedade. Segundo BECK (2017) existem trés fatos
que corroboram tal interpretacéo.

O primeiro é que hd uma maneira inteiramente distinta de conceitualizar o mundo e as
hipoteses de sobrevivéncia. Isso porque ha um novo cenario de desigualdade pelo qual o

aumento do nivel do mar desenha um novo mapa do mundo, no qual as principais linhas de
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segmentacdo ndo residem nas tradicionais fronteiras entre Estados soberanos, mas nas
elevacdes acima do nivel dos mares.

O segundo fato refere-se a producdo de um sentido basico de violacdo ética e
existencial, por parte das alteracdes climaticas, que resulta em novas formas de leis,
mercados, tecnologias, compreensdes da nacdo e do Estado, formas urbanas e cooperacgdes
internacionais.

E o terceiro fato consiste na necessidade de cooperacdo entre os Estados, ja que
nenhuma nagdo consegue lidar sozinha com o risco global das alteragdes climaticas. Desse
modo, a logica do nacionalismo metodolégico abre espaco para 0 cosmopolitismo
metodologico. “O principio da soberania nacional, independéncia e autonomia ser um
obstaculo a sobrevivéncia da humanidade, e de a Declaracdo de Independéncia ter de se
metamorfosear na Declara¢do de Interdependéncia: coopera ou morre”. (BECK, 2017, p. 55).

Ademais, o reconhecimento de fissuras na convulsdo do presente relaciona-se,
inclusive, com novas maneiras de construir normas na era dos riscos globais. A esse respeito,
chama a atencédo ao fato de que, sob o viés académico do Direito e da Sociologia tradicional,
sO ha reflexdo de violagdo caso exista norma que a preceda. “No entanto, com 0s riscos
globais, um novo horizonte global estad a emergir da experiéncia do passado e da expectativa
de catéstrofes futuras. A sequéncia inverteu-se- a violacdo ocorre antes da norma”. (BECK,
2017, p. 56).

Nesse sentido, 0 autor resgata o contexto do julgamento dos nazistas a fim de explicar
como determinadas situacdes evocam um sentimento de choque antropoldgico e consequente

catarse social, que ilustram a metamorfose do mundo.

Um olhar rdpido para historia da sociedade mundial de risco ilustra essa
metamorfose. Antes de Hiroshima, ninguém compreendia o poder das armas
nucleares; mas, depois, o sentido de violacdo criou um forte impulso normativo e
politico: “Hiroshima nunca mais!”. As violagdes a existéncia humana como a de
Hiroshima geram choques antropologicos e uma catarse social, desafiando e
mudando a ordem das coisas a partir de dentro.

“Holocausto nunca mais!”. Esta metamorfose dissocia os mnossos horizontes
normativos das normas e leis nacionais existentes, introduzindo a nogao de “crimes
contra a humanidade”. Refiro-me aqui a algo de profundo. Um principio basico do
direito nacional era que um ato ndo podia ser julgado em retrospectiva ao abrigo de
uma lei que ndo existia na altura em que o ato foi cometido. Assim, enquanto
segundo a lei nazi era licito matar judeus, em retrospectiva isso tornou-se um crime
contra a humanidade. N&o foi simplesmente uma lei que mudou, mas também os
nossos horizontes sociais- 0 nosso estar no mundo. E a mudanca ocorreu de uma
maneira inesperada, que impds a atracdo gravitacional global da acdo social e
politica (um regime de direitos humanos). E exatamente isso que quero dizer com
metamorfose: aquilo que ontem era impensavel é hoje possivel e real, criando um
quadro de referéncia cosmopolita. (BECK, 2017, p. 56 e 57).
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Por choque antropologico, Beck (2017) entende tratar-se de marcas indeléveis
impostas em circunstancias horrendas a certos segmentos da sociedade. O choque
antropologico marca para sempre as memorias e a consciéncia em relacdo ao que é capaz de
alterar o futuro de um modo substancial e irrevogavel.

Nesse interim, é possivel compreender a metamorfose pela qual o mundo esta a passar,
e que € significativamente alavancada pelos riscos climaticos a partir da seguinte logica:
usualmente é da violagdo que se tem a norma, os riscos climaticos globais sdo responsaveis
por violar regras superiores, que dizem respeito a propria manutencdo da vida humana.

Esta quebra do ideério sagrado da sobrevivéncia da humanidade, por sua vez, leva a
um choque antropoldgico, ou seja, incide fortemente na lucidez e nas concepgbes de
cosmovisdo, haja vista as consequéncias pavorosas que podem deixar. A partir de entdo, do
chogue antropoldgico, ha uma catarse social, de onde surgem novos horizontes normativos

com respostas institucionais possiveis.

4.3 Cidade e clima: uma necessaria conexao

A sociedade contemporanea tem sido caracterizada por desastres socioambientais cada
vez mais recorrentes e intensos. Tal realidade de catastrofes, em alguma medida, representa as
deficiéncias dos marcos regulatérios, seja das normas ambientais e até mesmo das normas
urbanisticas®>. No entanto, e de modo paradoxal, sd0 os desastres que propulsionam o
seguimento evolutivo do ramo do Direito Ambiental, urbanistico, bem como de seus
desdobramentos em Direito dos Desastres e Direito das Mudancgas Climaticas, de forma a

impactar as autoridades e a opinido publica que se faz necessario o aprimoramento dos

2 A literatura juridica ainda emergente sobre Direito dos Desastres tende a relacionar as catastrofes naturais t&o
somente aos marcos regulatdrios oriundos do ramo do Direito Ambiental. No entanto, ao se considerar que a
grande maioria da populagdo vive no meio urbano, e que os efeitos e causas de tais catastrofes igualmente se
manifestam pelo meio ambiente construido, € imprescindivel que se conjecture também sobre os marcos
regulatorios inerentes ao Direito Urbanistico quando se traz a baila o ramo ainda em ascensdo do Direito dos
Desastres. Ocorre, por exemplo, com significativa parcela de habitantes das grandes cidades, que excluidos do
mercado imobiliario formal e segregador acabam por construir suas moradias, além de distante da cidade e da
infraestrutura que ela oferece, em areas de extremo risco. Nesse sentido, ndo se deve atribuir apenas ao ramo do
Direito Ambiental as catastrofes ambientais: faz-se necessario conceber o Direito Urbanistico como um elemento
de grande importancia nesta tematica, razdo pela qual as catastrofes devem ser adjetivadas pela expressdo
socioambiental, de modo a considerar a articulacio entre Direito Ambiental e o Direito Urbanistico, ambos
ramos independentes e autdbnomos do Direito.
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padroes de regulacdo juridica a fim de se minimizar os efeitos adversos das catastrofes
socioambientais.

Com o crescimento populacional e o aumento da populacéo vivendo em areas de risco
atrelado & conjuntura das mudancas climaticas, novos desdobramentos tém emergido. A vista
disso, juristas tendem a colocar em pauta a funcdo da matriz normativa na prevengdo de
desastres e a resposta que compete ao Poder Publico apresentar a sociedade no tocante a
assisténcia, reconstrugdo e resiliéncia, o que tem corroborado para a construcdo de uma
Disaster Law.

Nesse sentido, faz-se digno de referéncia a visdo de Daniel Farber a respeito do papel
do sistema juridico frente as complexas questdes que circundam a prevencdo, resposta e

gestdo de risco de desastres.

Hurricane Katrina sparked interest by U.S. legal scholars in disaster law. More
than any other disaster in American history, Hurricane Katrina brought into sharp
relief the limitations in the law’s capacity to anticipate and respond to catastrophic
events. With problems ranging from the amplification of already-entrenched social
injustices and the exhaustion and failure of compensation systems, to the paralysis
on the ground resulting from ambiguous divisions of disaster management
responsibilities among state and federal governments,Katrina and its aftermath
made manifest the American legal regime’s inability to handle disaster risks
effectively(see American Bar Association, 2007).

The legal system plays a central role in disaster prevention, response, and
management. For disaster experts, Hurricane Katrina was merely a further
confirmation that the law is woefully unprepared to handle disasters. A growing
community of researchers recognizes this problem and is formulating solutions
under the rubric of disaster law. This emerging legal academic field encompasses a
wide-ranging, interdisciplinary body of research seeking to inform and improve
disaster-related decision-making, as evidenced by recent books and a rapidly
expanding number of law review articles.

The emergence of disaster law in the U.S. maybe compared to the birth of
environmental law in the late 1960s and early 1970s, when a small group of
practitioners and professors recognized the dire need fora coordinated legal
approach to a sprawling and lifethreatening problem (Lazarus, 2004, p. 47). Their
effortscreated a new field of legal studies; the task and the potential of disaster law
are no less critical in the current tumultuous era.?? (FARBER, 2012, p. 4)

22 Tradugdo Livre: O furacdo Katrina despertou o interesses dos académicos em direito dos desastres. Mais do
que qualquer outro desastre na histéria americana, o furacdo Katrina trouxe as limitacdes da capacidade da lei de
antecipar e responder eventos catastréficos. Com problemas que vao desde a ampliacdo de injusticas sociais, 0
esgotamento e o fracasso do sistema de compensacédo, a paralisacdo do solo em razéo de divisdes ambiguas de
gestdo de desastres entre 0s governos estaduais e as responsabilidades. Katrina e suas consequéncias
manifestaram a incapacidade do regime legal de lidar com os riscos de desastres. (Ver American Bar
Association, 2007). O sistema juridico desempenha um papel central na prevencéo, resposta e gestdo. Para 0s
especialistas em desastres, o furacao Katrina foi mais uma confirmacéao de que a lei ndo esta preparada para lidar
com desastres. Uma comunidade crescente de pesquisadores reconhece este problema e tem formulado solugdes
sob a rubrica de direito dos desastres. Esta nova legislacdo no campo académico abrange um amplo espectro
interdisciplinar de investigacdo que procura informar e melhorar as decisdes relacionadas aos desastres, como
evidéncia para livros recentes e um nimero cada vez maior de artigos de revisdo juridica. O surgimento do
Direito dos Desastres nos Estados Unidos pode ser comparado ao nascimento do Direito Ambiental no final dos
anos 1960 e inicio dos anos 1970, quando um pequeno grupo de professores reconheceram a extrema
necessidade de uma abordagem juridica coordenada para a problematica. (LAZARUS, 2004, p. 47). Seus
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A despeito da segmentacdo dos objetos de estudo nos ramos do Direito, seja
ambiental, seja urbanistico, ou até mesmo no ultimogénito Direito dos desastres, o interior do
campo juridico ainda se apresenta, de certa forma, anacronico em relagdo a ideia de
metamorfose do mundo. Transpor esse cendrio e captar a metamorfose sob o ponto de vista
juridico requer, contudo, entender que a necessaria convergéncia da agenda urbana e da
climética se da atraves da cidade.

A conexdo entre a cidade e o clima pode ser observada através de diversas frentes.
Aqui, todavia, opta-se por mostrar tal liame, com vistas a corroborar ao ideério de
metamorfose do mundo, explorando as potencialidades na vertente da Politica Nacional de

Protecédo e Defesa Civil.

4.3.1 Planejamento urbano sensivel a8 metamorfose do mundo

Consoante ressaltado em linhas anteriores, o processo de urbanizacdo brasileira
sucedeu-se de forma tardia, porém acelerada. Paralelamente, ndo houve um planejamento e
oferta de infraestrutura urbana correspondente ao adensamento populacional das cidades.
Como consequéncia deste seguimento, o défice habitacional ganhou proporgdes expressivas,
0 que implicou, em larga escala, a ocupacgéo de areas ambientalmente inviaveis.

Associado a ocupagéo de areas de risco, (em virtude da impossibilidade de moradia
por parcela da populagdo através do mercado imobiliario formal), o modelo de urbanizacdo
adotado no Pais contribuiu em demasia para a transformacdo dos corpos hidricos. De
inimeras formas e em grande intensidade, a atividade antropica sufocou, por assim dizer, 0s
recursos hidricos, de modo que a impermeabilizacdo das cidades e ocupagdo humana de areas
de varzea se tornaram fatores contundentes para a insuficiéncia dos processos naturais de
drenagem de aguas pluviais.

Tradicionalmente, um dos grandes enfrentamentos do planejamento urbano brasileiro
refere-se ao combate a especulacdo imobiliéria e a ruptura do viés substancialmente civilista
do direito a propriedade, assim como a aplicacdo de preceitos que efetivem a filosofia do
principio da funcéo social. No entanto, esses enfretamentos até hoje ndo foram superados, dai

esforgos criaram um novo campo de estudos juridicos; a tarefa e o potencial do Direito dos Desastres ndo sdo
menos criticos na atual era tumultuosa.
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o fato de que, no século XXI, novos impasses ao planejamento urbano, como a adaptacdo as
mudancas climéticas, emergem na condicdo de embates que ndo podem ser desviados,
precisam ser confrontados.

Geralmente o planejamento urbano aborda tanto as caracteristicas fisicas quanto as
sociais da urbe. Pode-se dizer que é um campo multidisciplinar, uma vez que abrange as
searas da Sociologia, Economia, Direito, Geografia, entre outras. (DUARTE, 2012).
Planejamento, portanto, é algo associado ao ato de planejar, ou seja, conceber um trabalho de
forma sistematica para sanar problemas existentes.

Assim, o planejamento urbano trata da construcéo e reconstrucdo do espaco urbano, de
maneira a corrigir as problematicas presentes e impedir que novas surjam, com vistas a
melhora da qualidade de vida coletiva. Todo este processo se da a partir das experiéncias
passadas. Esta é a légica da evolugdo no cenario da mudanca social.

Todavia, ha que se dizer que no presente estamos a viver simultaneamente sob a
vertente da mudanga social e também da metamorfose do mundo. Desse modo, na conjuntura
da mudanca social, as vivéncias antecedentes servem de subsidios para o planejamento
urbano- que, no caso brasileiro, cumpre salientar, adveio de forma precaria, assim como
alheio ao que de fato se processa no territorio.

Neste sentido, paralelamente a mudanga social evidencia-se a metamorfose do mundo
(BECK, 2017), de modo que na convulsdo do presente, riscos de dimensbes até entdo
desconhecidas irrompem. E sob estas circunstancias, as experiéncias de outrora nao

promovem o devido aporte para fins do planejamento urbano em suas novas demandas.

4.3.2 Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), instituida no ordenamento
juridico por meio da Lei n° 12.608/2012, é fruto da conversdo da Medida Provisoria (MP)
547/2011. O novo marco para a gestdo de risco de desastres no Brasil, também conhecido
como a lei da Defesa Civil, tem como pilar os principios da protecdo e prevencdo. Nesse
sentido, constitui-se como uma mudanca de paradigma no gerenciamento de riscos e de
desastres.
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Até a vigéncia da referida legislacdo, todo o arcabouco legislativo sobre a tematica
(Lei n° 12.340/2010 e Decreto n° 7.257/2010) estava centrado nas acdes de resposta, isto €,

tinha o viés eminentemente reativo.

Ademais, diversamente dos atos normativos que tratavam da tematica gestdo de
risco de desastres anteriormente, como a Lei 12.340/2010 bem como seu respectivo
Decreto regulamentador 7.257/2010, a grande exegese da PNPDEC concentra-se no
idedrio da prevencdo. Eis ai a mudanca de paradigma. Isso porque as legislagOes
predecessoras a PNPDEC, ndo obstante a louvavel aspiragdo em reduzir a
vulnerabilidade e consequentemente estabelecer uma sociedade mais resiliente, de
certa forma limitaram seus esforgos a seara da resposta propriamente dita. Nessa
senda, a esséncia da protecdo e da prevengdo pode ser reconhecida ao longo de todo
corpo da Lei 12.608/2012, que convém ressaltar, ndo negligenciou as demais acdes
do ciclo de gestdo de risco de desastres tais como mitigagdo, preparacao, resposta e
recuperacdo. (RODRIGUES, 2018, p. 99)

Em que pese o fato de a PNPDEC enfatizar as préaticas protetivas e preventivas, além
de também trazer certo empoderamento para os 6rgdos da Defesa Civil, na realidade, 0 marco
legal dos desastres foi editado em um momento de abalo emocional. Pode-se dizer que certos
episodios catastroficos ocorridos no Brasil (Vale do Itajai em 2009, Alagoas e Pernambuco
em 2010, e na regido serrana do Rio de Janeiro em 2011) foram como irritagcdes sistémicas,
uma vez que desencadearam a necessidade de implementacdo de um novo modelo de
gerenciamento de risco de desastres adotado em ambito nacional.

O desastre da regido serrana do estado do Rio de Janeiro em 2011, especificamente,
foi o estopim para a deflagracdo de tal irritacdo sistémica. Segundo relatério de perdas e
danos elaborado pelo Banco Mundial com apoio do governo estadual, o desastre ceifou 865
vidas, e deixou um saldo de 16.458 e 304.562, desabrigados e afetados, respectivamente.
Passado um més da catéstrofe, o tema da gestdo de risco de desastres foi incorporado as
agendas politicas federais.

A PNPDEC dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e
0 Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC); autoriza a criacdo de um
sistema de informacGes e monitoramento de desastres; e, de modo sistematico, promove
alteragbes pontuais em uma serie de outras legislacdes, dentre as quais se destacam as Leis
(de natureza juridica urbanistica) n°s 10.257/2011 e 6.766/1979.

Apesar da grande expectativa em torno da PNPDEC, o diploma legal, quando entrou
em vigéncia, carecia de regulamentacéo especifica, consoante previsdo do paragrafo unico do
art. 1°. “As defini¢des técnicas para aplicacdao desta Lei serdo estabelecidas em ato do Poder
Executivo” (BRASIL, 2012).

Até entdo foram implementadas trés Instru¢cbes Normativas (IN) e uma Portaria para
regulamentar parcialmente a PNPDEC. A IN n°® 01/2012 e IN n° 02/2016, ambas do
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Ministério da Integracdo Nacional, e revogadas, posteriormente, pela IN n°® 36/2020, do
Ministério do Desenvolvimento Regional. E, em vigor, a Portaria 260/2022 também do
Ministério do Desenvolvimento Regional, que revogou a IN 36/2020.

Um dos grandes destaques da lei da defesa civil concentra-se na atribuicdo de
competéncia do governo federal a instituir um cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacGes bruscas ou
processos geoldgicos e hidrologicos correlatos. Os municipios inseridos no referido cadastro
tém uma série de critérios a serem observados no que tange aos modos de uso e ocupagao do
solo.

N&o h& que se negar que a implementagdo do cadastro de municipios suscetiveis a
desastres é instrumento que viabiliza as acdes de protecdo e demais formas de gerenciamento
de risco de desastres, bem como fornece meios para o efetivo funcionamento do SINPDEC.
No entanto, somente apds quase dez anos de vigéncia da Lei n° 12.608/12 é que o0 governo
federal, através do Decreto n° 10.692/2021, instituiu oficialmente o cadastro.

Os municipios que eventualmente estiverem listados no cadastro tém uma série de
obrigaces que tornam seu processo de planejamento e gestdo do solo urbano sensivel as
consequéncias das alteracdes do clima. As areas de risco de desastres devem ser mapeadas,
assim como o Plano de Contingéncia deve ser elaborado. Além disso, 0s municipios inseridos
no cadastro devem reforcar seus respectivos mecanismos de controle e fiscalizacdo, com o
fito de evitar a ocupacdo humana em &reas propensas a ocorréncia de riscos.

A fim de evitar que novos parcelamentos sejam implementados em areas inviaveis,
igualmente torna-se necesséria a elaboracdo de carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, na
qual conste as diretrizes ambientais e urbanisticas que orientem 0s novos parcelamentos do
solo. Com isso, fica evidenciado que é de suma importancia a integracdo das agendas
urbanistica, ambiental e de gestdo de risco. As tradicionais aces setoriais apartadas ndo
logram éxito na resolucdo de problemas complexos: na realidade, apenas empurram 0s
problemas para outra pasta ministerial ou para a jurisdi¢do de outro municipio.

Desse modo, a aproximagédo entre a PNPDEC e a Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da
Cidade, € de grande relevancia. Até porque as praticas de uso e ocupacao do solo urbano, as
dindmicas especulativas do mercado imobiliario e as ocupacdes clandestinas em areas de risco
tradicionalmente sdo as principais vilds quando ha a ocorréncia de eventos extremos. Porém,
como bem observado por Séguin (2012), a sociedade igualmente tem responsabilidade.

O uso do solo e a especulacdo imobiliaria estdo sendo crucificados como os grandes
vildes dos desastres hidroldgicos, sem referéncias a falta de politicas publicas e
acOes governamentais preventivas de desastres. Impossivel negar suas participacoes,
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mas eles ndo sdo o0s Unicos a errarem por agdo ou por omissdao. HaA um pacto de
siléncio entre comunidade e poder municipal, com varias modalidades de
participacdo. Torna-se comum que pessoas, acreditando na impunidade da “Lei de
Gersonza”, aprovam e executam seus projetos de obra e, depois da obtencdo do
“habite-se”, impermeabilizam a parcela do solo que deveria ficar permeavel ou em
situacBes em que a prépria municipalidade permite a impermeabilidade por ser area
de interesse social. Inexiste fiscalizagdo periddica posterior, 0 que facilita estas
préaticas. A comunidade também ndo auxilia a municipalidade, posto que vé o que
ocorre e silencia, na convicgdo que cada um deve cuidar da sua vida. (SEGUIN,
2012, p. 227).

A esse respeito cumpre observar que uma das primeiras alteracbes da Lei n°
12.608/2012 a Lei n° 10.257/2001 refere-se as diretrizes gerais da politica urbana. Nos termos
do art. 2° do Estatuto da Cidade “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.” (BRASIL, 2001).
Nesse sentido, a ordenacdo e o controle do uso do solo deve se dar de forma a evitar a
exposicao da populacéo a risco de desastres (art. 2°, VI, h).

Ademais, a PNPDEC acresce o inciso VI ao art. 41 do Estatuto da Cidade que trata das
particularidades das cidades que se encontram sob a obrigatoriedade de implementacdo de
seus respectivos Plano Diretores. Dessa forma, as cidades incluidas no cadastro nacional de
municipios com &reas suscetiveis a ocorréncias de grande impacto, inundac¢fes bruscas ou
processos geoldgicos e hidrologicos correlatos, necessariamente, devem dispor de Plano
Diretor no rol de seu arcabouco juridico-urbanistico.

Nessa senda o art. 26 da PNPDEC acresce ao texto legal do Estatuto da Cidade os arts.
42A e 42B. O art. 42A estabelece conteidos adicionais aos planos diretores dos municipios
que eventualmente estiverem inseridos no cadastro nacional de cidades suscetiveis a

desastres.

Art. 42-A. Além do conteudo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos devera conter: (Incluido pela Lei n° 12.608, de
2012)

| - pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de modo a promover a
diversidade de usos e a contribuir para a geracdo de emprego e renda; (Incluido pela
Lei n® 12.608, de 2012)

Il - mapeamento contendo as &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagbes bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos
correlatos; (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

111 - planejamento de a¢Bes de intervencao preventiva e realocacao de populagdo de
areas de risco de desastre; (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacdo de impactos
de desastres; e (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

V - diretrizes para a regularizagdo fundiéria de assentamentos urbanos irregulares, se
houver, observadas a Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas

2 Gerson foi um jogador de futebol que ficou famoso por um comercial de TV onde dizia que “temos que levar
vantagem em tudo”
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federais e estaduais pertinentes, e previsdo de areas para habitagdo de interesse
social por meio da demarcacdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido. (Incluido
pela Lei n°® 12.608, de 2012)

VI - Identificagdo e diretrizes para a preservacdo e ocupacdo das areas verdes
municipais, quando for o caso, com vistas a reducdo da impermeabilizacdo das
cidades.(Incluido pela Lei n® 12.983, de 2014)

§ 1° A identificacdo e 0 mapeamento de areas de risco levardo em conta as cartas
geotécnicas. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 2° O conteldo do plano diretor devera ser compativel com as disposicdes insertas
nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei no 9.433, de 8 de
janeiro de 1997. (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

§ 3% Os Municipios adequardo o plano diretor as disposicdes deste artigo, por
ocasido de sua revisdo, observados os prazos legais. (Incluido pela Lei n® 12.608, de
2012)

§ 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e que ndo tenham
plano diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu encaminhamento
para aprovacdo pela Camara Municipal. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012).
(BRASIL, 2001)

O art. 42B, ao seu turno, dispde acerca dos critérios a serem observados em projeto

especifico para municipios que tenham a intencdo de ampliacdo de seus respectivos

perimetros urbanos.

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a
data de publicagdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no
minimo:(Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

| - demarcacdo do novo perimetro urbano; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

Il - delimitacdo dos trechos com restri¢des a urbanizacdo e dos trechos sujeitos a
controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais; (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

Il - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e
sociais; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

IV - definiclo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de modo a
promover a diversidade de usos e contribuir para a geracdo de emprego e
renda;(Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

V - a previsdo de areas para habitacao de interesse social por meio da demarcagao de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana,
quando o uso habitacional for permitido; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

VI - defini¢do de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental e do
patriménio histérico e cultural; e (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos 6nus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizacéo do territorio de expansédo urbana
e a recuperacdo para a coletividade da valorizacdo imobiliaria resultante da acdo do
poder publico.

§ 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido por
lei municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver. (Incluido pela
Lei n° 12.608, de 2012)

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficard dispensado da elaboracdo do projeto especifico de que trata
o0 caput deste artigo. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 3° A aprovagdo de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro urbano
ficara condicionada a existéncia do projeto especifico e devera obedecer as suas
disposicdes. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012) (BRASIL, 2001)
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A PNPDEC, notadamente em seu art. 23, em mais um esforco para barrar as
ocupacOes em areas suscetiveis a ocorréncia de desastres socioambientais, veda a concessao
de licenca e alvara de construcdo em areas de risco indicadas como ndo edificaveis no plano
diretor ou em legislacédo dele derivada.

Cabe mencionar ainda, a respeito do dispositivo (art. 14), que prevé que 0s programas
habitacionais de todos os entes federados devem, necessariamente, priorizar a realocacao de
comunidades atingidas e de moradores de areas de risco. N&o ha que se negar, contudo, que a
ideia passada pela lei é louvavel, mas na pratica nem tudo é tdo simples. A experiéncia tem
demonstrado que os processos de remogOes sdo demasiadamente delicados, e que um dos
maiores impasses (que, inclusive corrobora para a negativa dos moradores em sair de areas de
risco) € que, muito embora o aluguel social seja devidamente reconhecido, muitas das vezes
ndo é pago pelo municipio. Ademais, mesmo quando o valor do aluguel social é pago, ele ndo
é suficiente, devido a valorizacdo imobiliaria, a satisfacdo do direito a moradia adequada.

E inegavel 0 avanco normativo e em termos de planejamento urbano logrado com a
instituicdo da Lei n° 12.608/12, tanto porque rompe com a légica reativa da gestdo de risco de
desastres e promove o ideério voltado a prevencdo e a protecdo, quanto porque se articula
com outros marcos legais, dentre os quais se destaca o Estatuto da Cidade.

Toda essa articulacdo entre a gestdo de risco de desastres e a lei de dimensédo
urbanistica reverbera que o planejamento urbano deve se dar de maneira que considere as
questbes climaticas. A vulnerabilidade aos eventos de cunho catastroficos é uma das
dimens@es da hermenéutica da funcédo social da propriedade no século XXI.

A despeito da diretriz de que a ordenagéo e o controle do uso do solo devem se dar de
forma que evite a exposicdo da populacdo a riscos de desastres, o fato € que a maior parte das
cidades brasileiras ndo sdo constituidas baseadas em processos de respeito ao planejamento.
Dessa forma, equacionar a dimensdo urbana as questdes inerentes as mudancas climaticas
pressupde levar em consideracdo que, em que pese a situacdo de os desastres serem
democraticos, e afetarem as pessoas indistintamente, a cidade informal apresenta maior
vulnerabilidade.

Os prognésticos apontam que o0 quantitativo de pessoas vivendo nas cidades
aumentara. A moradia € elementar na vida das pessoas e, conseguindo ou ndo exercé-la
através do mercado imobiliario formal, a habitacdo inexoravelmente ocorrerd, nem que seja
em &reas de risco de desastres.

Portanto, além da integragdo da dimensdo urbanistica e ambiental, de modo que o

planejamento e gestdo do solo urbano esteja compativel com o viés protetivo da gestdo de
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risco de desastres, 0 acesso formal a terra por todas as classes sociais, igualmente é condicéo

para amenizar os efeitos catastréficos dos desastres socioambientais mais recorrentes no Pais.

4.4  Regime Juridico Especial em matéria de desastres

Pela literatura de Ulrich Beck tem-se uma das contribuicfes intelectuais mais criativas
para a teoria social dos fins do séc. XX e principio do séc. XXI (GUIVANT, 2016). A teoria
da metamorfose do mundo, pode-se dizer, seria entre todas a mais ousada. No entanto,
consoante ja assentado em linhas anteriores, o sociolélogo entende que ndo é absolutamente
tudo o que se passa que esta sob o encadeamento da metamorfose.

Da analise da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, observa-se que ela opera
em duas frentes: na evolucdo, isto é, no enquadramento da mudanca social, mas também na
metamorfose, uma vez que da sua conjuntura € possivel identificar fissuras para o surgimento
de algo com viés emancipatério. Significa que, sob o panorama da metamorfose do mundo,
pode-se surgir algo de bom do ruim.

Apesar de todos os avancos normativos oriundos da Lei n® 12.608/2012 ndo ha que se
negar que sua elaboracédo se deu sob o enquadramento da mudanga social. A fim de elucidar
melhor esta questdo, pode-se exemplificar como o regime juridico especial em matéria de
desastres, através do manejo dos institutos da situacdo de emergéncia e estado de calamidade
publica, opera no seio de certas municipalidades.

A esse respeito, selecionou-se 0s municipios mineiros e fluminenses que mais
decretaram regime juridico especial em matéria de desastes socioambientais, para entdo,
identificar em que medida tais municipalidades avancaram na governanca climatica,
notadamente na articulacdo cidade e clima.

A depender da magnitude do evento adverso que acomete determinado local, faz-se
necessaria a implementacdo de um regime juridico especial e para fins de atendimento
complementar e temporario as necessidades excepcionais de interesse publico. Esta forca-
tarefa deve orientar as acdes de gestdo de risco de desastres, notadamente aquelas voltadas a
resposta, a reconstrucao e a reabilitacdo das areas afetadas.

Conforme o pacto federativo brasileiro, na Constituicdo de 1988, o municipio foi
alcado a condicédo de ente da federacdo, o que Ihe conferiu uma série de deveres, juntamente

com a autonomia politico-administrativa e tributaria. No entanto, a depender da magnitude de
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um evento que acomete um municipio, o seu poder politico resta abalado a ponto de
necessitar auxilio dos demais entes da federacao.

Na prética, o referido regime juridico especial se da por meio dos institutos da situacéo
de emergéncia (SE) e do estado de calamidade publica (ECP) que sdo as respostas do poder
politico frente a crise. Desse modo, ha certa facilidade para que os municipios afetados
tenham acesso a recursos federais, fagam compras e contratem servigos emergenciais sem
licitacdo, e extrapolem o regime de metas fiscais previstas desde que, obviamente, toda essa
despesa seja para custear o expediente de combate a crise.

De modo sucinto, pode-se dizer que o reconhecimento do estado de calamidade
publica pressupde um desastre cujos efeitos sejam mais drasticos e vultosos, o passo que, na
situacdo de emergéncia, as consequéncias provenientes do evento sdo, em certo sentido,
menos enérgicas, embora também causem impactos negativos.

Os procedimentos, mas principalmente os critérios, para se estabelecer os regimes
juridicos especiais de SE e ECP sdo objetos de alteracdes constantes. Desde a vigéncia da Lei
n® 12.608/2012 j& foram quatro atos normativos distintos para definir os parametros de sua
configuracdo legal. Em 2012 o Ministério da Integracdo Nacional implementou a IN 01; em
2016, a IN 02; em 2020 a IN 36 do Ministério do Desenvolvimento Regional; e, atualmente
valida, a Portaria n°® 260/2022, também do MDR.

De modo geral, em relacdo a classificagdo, os critérios tém variado quanto a
intensidade e evolucdo do evento adverso, conjugados a quantidade de o6bitos, feridos e perdas
e danos materiais. Por um lado, estas varias alteracGes nas espécies normativas podem, no
ambito local, impactar negativamente a atividade dos responsaveis por solicitar o
reconhecimento federal de regime juridico especial, na medida em que ja num cenario de
crise, os procedimentos sdo demasiados cambiantes.

Doutro lado, ndo ha que se negar que, desde a primeira regulamentacdo da Lei n°
12.608/2012 até a Portaria 260/2022 MDR, os critérios para se estabelecer SE e/ou ECP séo
menos complexos. Percebe-se se maior clareza no texto legal, bem como simplificou-se o
jogo de combinacdo de critérios e suas respectivas especificidades. Além dos critérios e
definicbes para implementacdo do regime transitorio especial para resposta aos desastres,
evidencia-se a tendéncia a informatizacdo do processo.

Cumpre salientar que, antes da vigéncia da Lei n° 12.608/2012, ndo havia um banco de
dados consolidados com as informacdes referentes a decretacdo de regimes juridicos especiais
decorrentes de SE e ECP. Até entdo estas informagdes ndo estavam disponiveis sob um

quadro informatizado, ndo estavam atualizadas ou estavam incompletas.A partir da
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implementacdo da referida legislacéo, instituiu-se o Sistema Integrado de Informacdes sobre
Desastres (S2ID), um banco de dados que é vinculado a Secretaria Nacional de Protecédo e
Defesa Civil (SEDEC), e que cataloga desastres socioambientais ocorridos nos municipios e
estados brasileiros. Assim, a busca sobre informacGes relacionadas a gestdo de risco de
desastres passou a ficar mais transparente e a possibilitar a pratica de pesquisas.

Nesta senda, dada a alimentacdo do banco de dados do S21D, buscou-se selecionar as
municipalidades nos estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro que mais foram acometidas por
desastres socioambientais, pelo que se fez necessario decretar regimes juridicos transitorios
especiais.

Desse modo, tem-se 0 recorte sob o0 aspecto territorial e sob o viés temporal.O recorte
temporal concentra-se entre 0s anos de 2013 até 2020, isso porque somente apOs a
implementacdo da PNPDEC se consolidou um banco de dados, com robustez e atualizagdo
que permitisse empreender uma pesquisa de escopo empirico.

Por seu turno, os eventos socioambientais extremos selecionados, que suscitaram a
decretacdo de regime juridico de SE e ECP foram: inundacdes, enxurradas, alagamentos,
deslizamentos e tempestade local/chuvas intensas, pois 0s desastres de tais naturezas sao
consequéncias diretas das mudancas climaticas nas cidades.

Embora o S2ID consolide eventos extremos de diversas naturezas, inclusive como 0s

de rompimento de barragem de mineragdo, como foram 0s casos dos desastres de Mariana e
Tabela 3 - Reconhecimentos de SE e ECP por estado da federacéo

Brumadinho, ambos em MG, essa tipologia de desastres ndo esta inserida no escopo da
presente pesquisa. Ndo ha que se negar que foram episddios dramaticos, cujos efeitos
revelaram perdas significativas. No entanto, os casos de rompimento de barragens séo
desastres de natureza industrial, e a presente pesquisa focaliza desastres que sdo
consequéncias das alteracdes climaticas e sua incidéncia nas cidades.

A principio foram levantados do S2ID 16 relatérios (anexo). Os relatdrios sdo
divididos por ano -entre 2013 e 2020- e por estado — MG e RJ. Desses relatorios, identificou-
se 0 seguinte panorama sobre o quantitativo de reconhecimentos de SE e ECP por estado da

federacgdo

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

MG 33 48 1 13 29 33 13 232

RJ 12 2 1 8 /- 36 6 21 | onee:
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Elaboracéo prépria

No ano de 2013 o estado de Minas Gerais registrou 33 reconhecimentos de regimes
juridicos especiais, enquanto que no Rio Janeiro foram 12 reconhecimentos. J& em 2017, em
MG foram 29 reconhecimentos de SE e ou ECP, ao passo que ndo houve nenhum registro nos
municipios fluminenses para tal ano.

A auséncia de decretos de SE e ECP no Rio de Janeiro no ano de 2017 néo significa,
contudo, que nédo tenha havido nenhum evento extremo: na verdade, pode indicar que o estado
foi capaz, por si s6 (assim como as municipalidades eventualmente afetadas no citado ano) de
fazer frente as acdes de resposta necessérias. E que, desse modo, estdo alinhadas ao ideério de
resiliéncia urbana.

Por outro lado, o ndo registros de regimes juridicos especiais para desastres também
pode sugerir apenas que, se houve algum evento climatico, sobretudo relacionado ao regime
de chuvas, ndo foi um episddio dramatico. No entanto, esta Ultima hipdtese vai de encontro
aos prognasticos ja entdo apresentados, de que os efeitos da crise climéatica nas cidades estdo
cada vez mais intensos.

Além disso, salta aos olhos a diferenca de registros de SE e ECP entre os estados de

Tabela 4 - Quantidade de reconhecimentos de SE e ECP por Municipios

MG e RJ especificamente para 0 ano de 2020. No mencionado ano, o estado fluminense
registrou 21 decretos, ao passo que no estado mineiro foram 232. A esse respeito cabe
ressaltar que, embora proximos e ambos pertencentes a regido sudeste, Minas Gerais tem
dimensdo territorial de 588.384,30 kmz?, enquanto que Rio de Janeiro tem 53.750,426 km2.
Soma-se a isso o fato de que sdo 853 munipalidades mineiras e 92 o total de municipios
fluminenses.

No que tange ao recorte territorial, buscou-se investigar em quais municipalidades ha
maior incidéncia de regimes juridicos especiais de SE e ECP, no lapso temporal de 2013 a

2020. Pelo que, através dos relatorios levantados, identificou-se a seguinte condi¢éo:
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Municipios com | Municipios Municipios com | Municipios com | Municipios com
1 com 2 3 4 5
reconhecimento | reconheciment | reconhecimentos | reconhecimentos | reconhecimentos
de SE /ECP os de SE de SE de SE de SE
entre 2013-2020 | /ECP entre /ECP entre /[ECP entre /ECP entre
2013-2020 2013-2020 2013-2020 2013-2020
MG | 209 59 20 3 -/-
RJ |37 14 4 1 1

Fonte: Elaboracédo propria

A fim de seguir a triagem, foram selecionados0020municipios que tiveram a partir de
3 reconhecimentos de regimes juridicos especiais, através de decretos de SE e ECP, ao que
em Minas Gerais somam-se 23* municipios, sendo 20 com 3 reconhecimentos, e 3 com 4
reconhecimentos. No Rio de Janeiro, ao seu turno, somam-se 6% municipios, sendo 4 com 3
reconhecimentos, 1 com 4 reconhecimentos e 1 com 5 reconhecimentos.

Muito embora o quantitativo de municipios mineiros que tiveram a partir de 3 decretos
de SE e ECP entre 2012 e 2020 seja consideravelmente maior que o do estado do Rio de
Janeiro, grande parte dos municipios de Minas Gerais séo de pequeno porte.

Como dito, ndo ha igualdade em termos de quantidade entre as municipalidades
mineiras e fluminenses que decretaram a partir de 3 regimes juridicos especiais. Desse modo,
para fins de recorte do escopo empirico, considera-se a hierarquia dos centros urbanos,
notadamente as cidades inseridas na condigdo de metropoles e de capitais regionais.

A partir de tal filtro restaram para analise as seguintes municipalidades, a excecdo do

municipio mineiro de Bugre®.

Tabela 5 - Regime Juridico Especial nos municipios fluminenses

Municipios | Decretos | Populagdo Regiao Hierarquia Regiéo de
fluminenses | SE/ECP Urbana Influencia
Duque de 3 929.449 | Metropolitana 1B 1B
Caxias RJ (Arranjo (Arranjo
populacional | populacional
do RJ/ do RJ/
Metrdpole Metropole

 Tumiritinga, Serro, Bugre, Resplendor, Central de Minas, Itamarandiba, Malacacheta, Mercés, Timéteo, Ub4,
ltueta, Novo Cruzeiro, Goiabeira, Morro do Pilar, Brasilia de Minas, Ted6filo Otoni, Sabara, Ribeirdo das Neves,
Rio Casca, Candeias, Engenheiro Caldas, Belo Horizonte, Machacalis.

% Dugque de Caxias, S40 Jodo de Meriti, Cachoeira de Macacu, Barra Mansa, Queimados, Petrépolis.

% A despeito de Bugre (segundo a hierarquia dos centros urbanos) estar na condicdo de capital regional, pois
pertencente ao arranjo populacional de Ipatinga, possui menos de 4 mil habitantes, dessa forma, destoando das
demais municipalidades selecionadas, pelo que foi desconsiderado do universo da pesquisa.



nacional) nacional)
S&o Joao de 3 473.385 | Metropolitana 1B 1B
Meriti RJ (Arranjo (Arranjo
populacional | populacional
do RJ/ do RJ/
Metrépole Metrépole
nacional) nacional)
Barra 3 185.237 Sul 2C (capital 1B
Mansa Fluminense Regional/ (Arranjo
arranjo populacional
populacional do RJ/
de Volta Metropole
Redonda) nacional)
Queimados 4 152.311 | Metropolitana 1B 1B
RJ (Arranjo (Arranjo
populacional | populacional
do RJ/ do RJ/
Metrdpole Metropole
nacional) nacional)
Petropolis 5 307.144 Serrana 2C (Capital 1B
Regional/ (Arranjo
Arranjo populacional
populacional do RJ/
de Petrdpolis) Metropole
nacional)
Fonte: Elaborag&o Propria
Tabela 6 - Regime Juridico Especial nos municipios mineiros
Municipio | Decretos | Populacéo Regiao Hierarquia Regido de
mineiros | SE/ECP Urbana Influéncia
Bugre 3 3.984 Vale do Rio 2C (capital 1C (arranjo
Doce regional/arranjo | populacional
populacional de de BH/
Ipatinga) Metropole)
Timoteo 3 91.268 Vale do Rio 2C (capital 1C (arranjo
Doce regional/ arranjo | populacional
populacional de de BH/
Ipatinga) Metropole)
Tedfilo 3 141.269 Vale do 2C (capital 1C (arranjo
Otoni mucuri regional) populacional
de BH/
Metropole)
Sabara 3 137.887 | Metropolitana 1C 1C (arranjo
(metropole/arranjo | populacional
populacional de de BH/
BH) Metrépole)
Ribeirdo 3 341.415 | Metropolitana 1C 1C (arranjo
das Neves (metropole/arranjo | populacional
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populacional de de BH/
BH) Metrépole)
Belo 4 2.530.701 | Metropolitana 1C (arranjo 1C (arranjo
Horizonte populacional de | populacional
BH/ Metropole) de BH/
Metrépole)

Fonte: Elaborag&o Propria

116

Desse modo, tem-se a relacdo dos municipios mineiros e fluminenses que, no intervalo

temporal dos anos de 2013 a 2022, tiveram maior quantitativo de regimes juridicos especiais,

através da publicacdo de Decretos de SE e ECP. A partir de uma singela anélise do universo

destes 10 municipios - 5 mineiros e 5 fluminenses- percebe-se que, de modo geral, a gestdo de

risco de desastres acontece sob o prisma da mudancga social, notadamente sob o aspecto da

evolucao.

Isso porque, apenas atraves da analise temporal dos planos diretores fica perceptivel

que ndo houve uma influéncia robusta da PNPDEC em tais municipalidades. Consoante ja

mencionado, a Lei n® 12.608/12 promove alteragcdes substanciais na Lei n° 10.257/01 que, por

sua vez, traz a obrigatoriedade e os critérios dos planos diretores, enquanto instrumento basico

da politica de desenvolvimento urbano.

Tabela 7 - Plano Diretor por Municipio

Municipio

UF

Plano Diretor

Revisao

Duque de Caxias

RJ Lei Complementar 01/06

Séo Jodo de
Meriti

RJ Lei Complementar 89/06

Em processo de revisao

Barra Mansa

RJ Lei Complementar 48/06

Queimados RJ Lei Complementar 35/06 | Lei Complementar 91/19
Petropolis RJ Lei Complementar
7167/06
Timoteo MG Lei Ordinaria 2.500/04 Em processo de reviséo
Tedfico Otoni MG Lei Ordinaria 5.892/08
Sabara MG Lei Complementar 12/08
Ribeirdo das MG Lei Complementar
Neves 207/20
Belo Horizonte MG Lei Ordinaria 11.181/19

Fonte: Elaboragdo Propria
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N&o obstante as alteracfes que a Lei n° 12.608/2012 promove na Lei n°10.257/2001—
notadamente no que se refere aos critérios extraordinarios para implementacdo do Plano
Diretor em municipios que tém maior incidéncia de eventos extremos — evidenciou-se que,
no periodo que compreende de 2013 a 2020, os municipios mineiros e flumimenses que mais
suscitaram a implementacdo de regimes juridicos especiais em matéria de desastres nao
incorporaram em seus respectivos planos diretores as modificagdes legislativas determinadas.

Passados dez anos de vigéncia da PNPDEC, grande parte dos planos diretores dos
municipios mencionados ainda ndo foram sequer revisados. Ademais, é também, somente
apos quase uma década de vigéncia da PNPDEC que o cadastro de municipios suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacfes bruscas ou processos geoldgicos
e hidrologicos correlatos foi oficialmente implementado.

Em tempos de crise climatica mostra-se urgente a conexdo entre cidade e clima. Os
instrumentos legislativos sdo importantes ferramentas para a consecucao deste liame; todavia,
enquanto forem implementados sob o viés da mudanca social, o enfrentamento dos desastres

socioambientais ndo sera a contento.

4.5  Resiliéncia como dimenséo do direito a cidade no Antropoceno

De modo geral, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil atua pela frente da
mudanca social. Nada obstante, também apresenta potencial de ser explorada pela via da
metamorfose do mundo.

Como dito, a PNPDEC surgiu do abalo emocional decorrente de eventos drasticos que
se iniciaram com os episodios do Vale do Itajai em 2009, Alagoas e Pernambuco em 2010, e
teve como estopim a catastrofe na regido serrana do Rio de Janeiro em 2011. Por sua vez,
BECK (2017) explica que o surgimento de novos horizontes ilustram a metamorfose do
mundo e mudam a ordem natural das coisas.

Sob este prisma, determinados acontecimentos, de certa forma, causam no seio da
humanidade o que BECK (2017) chama de choque antropoldgico, e que, consequentemente,
evoca sentimento de catarse social. N&o se quer dizer, contudo, que o episédio da regido
serrana de 2011 foi um choque antropoldgico. No entanto, reservadas as devidas proporgoes,

é possivel afirmar que o gatilho para a implementacdo da PNPDEC foi um choque social.
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E, ainda que deste choque social ndo se tenha causado, a0 menos até o presente
momento, uma verdadeira catarse social, ndo ha que se negar que 0s eventos extremos a ele
relacionados (inundacdes, enxurradas, alagamentos, deslizamentos e chuvas intensas), estdo
estreitamente relacionados a crise climatica nas cidades, e que, considerando-se os efeitos em
escala planetaria dela derivados, podem sim suscitar um choque antropoldgico.

Ao se levar em conta o pressuposto teorético de BECK (2017), pelo qual vive a
humanidade num mundo que esta a se metamorfosear, tem-se a possibilidade de, na convulsdo
do presente, identificar aberturas que conduzam a novas vertentes interpretativas. Desta feita,
0 autor ao relebrar o julgamento dos nazistas, aventa a possibilidade de uma matriz regulatéria
que tenha viés preemptivo.

Trata-se de oportunizar respostas normativas frente as incertezas que se irrompem no
Antropoceno. Notadamente aquilo que ndo se espera, todavia pretende-se evitar. Com efeito,
uma normativa de cunho preemptivo contraria as bases juriricas vigentes, ancoradas na

mudanca social. O &mbito da reponsabilidade civil é bastante representativo disso.

A metamorfose tem que ver com uma nova maneira de gerar normas criticas na era
dos riscos globais . Os académicos do direito e da sociologia tradicional s6 pensam
na violacdo se houver uma norma. No entanto, com os riscos globais, um novo
horizonte global esta a emergir da experiéncia do passado e da expectativa de
catastrofes futuras. A sequéncia inverteu-se- a violacdo ocorre antes da norma. A
norma surge da reflexdo publica sobre o horror produzido pela vitoria da
modernidade. (BECK, 2017, p. 56).

A PNPDEC néo foi instituida por um choque antropoldgico, mas sim por um choque
social. Além disso, igualmente ndo ocasionou uma catarse social, a ponto de permitir romper
com a base juridica vigente- na qual s6 ha violagdo se houver norma- portanto, nao havendo,
portanto, que se falar em direito preemptivo.

No entanto, é inegavel que os efeitos adversos da crise climatica estdo cada vez mais
iminentes, e estes sim ( uma vez que tém escala planetaria dadas as dimensdes de uma
eventual catéstrofe), podem suscitar um choque antropolégico.

Desta forma, cogitar normas preemptivas, a luz do ideario da metamorfose, ante o ndo
acontecimento de um choque antropolégico ndo se apresenta factivel. Todavia, como dito,
nem tudo é metamorfose, ao que se torna imprescindivel considerar o entrelagamento da
mudanca social e da metamorfose do mundo.

Ainda que se considere a ndo existéncia da dimensdo de um choque antropolégico no
contexto de instituicdo da Lei n°12.608/2012, mas sim de um choque social, ainda assim,

torna-se possivel explorar novos comecos por meio do ideério da resiliéncia nas cidades.
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O conceito de resiliéncia advém da Psicologia, e tem emergido no campo da
arquitetura urbana, mas na seara do Direito € ainda incipiente. No entanto, a concep¢do de
resiliéncia tem, nos ultimos dez anos, conquistado certa evidéncia, fato que se deve sobretudo
as consequéncias da crise do clima nas cidades associada a acentuada vulnerabilidade urbana.
(MARIUZZO, 2017).

O Marco de Acdo Sendai 2015-2030, fruto da Terceira Conferéncia Mundial sobre
reducdo de riscos de desastres, estabelece as diretrizes para que os governos locais imprimam
em suas respectivas politicas o ideario de resiliéncia. No ambito do Marco de Ac¢do Sendai a
resiliéncia é definida como “capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade exposto a
risco de resistir absorver adaptar-se e recuperar-se dos efeitos de um perigo de maneira
tempestiva e eficiente, através, por exemplo, da preservacgéo e restauracao de suas estruturas
basicas e funcoes essenciais”.

A esse respeito, a convergéncia do conceito de resiliéncia no campo do planejamento

urbano pode-se dar no ambito da Ecologia.

Dentro da ecologia, a resiliéncia é considerada a capacidade de um sistema recuperar
0 equilibrio ap6s ter sofrido uma perturbagdo. Embora remeta a restauragdo, do
ponto de vista estritamente ecoldgico ndo é necessario que o novo equilibrio seja
idéntico ao original, o que importa é que o sistema ainda seja funcional. Esta
funcionalidade consiste em manter a maioria dos processos funcionando, de forma a
preservar a diversidade necesséria ao enfrentamento de impactos futuros. Ou seja, 0
novo equilibrio deve pelo menos ser tdo resiliente quanto o anterior. Transpondo
esse conceito para 0 ecossistema urbano, resiliéncia significa a capacidade de as
cidades lidarem com as wvulnerabilidades internas e externas, adaptarem-se as
mudangas climaticas previstas para este século (a0 mesmo tempo em que buscam
formas de mitiga-las) e resistirem a desastres (mais frequentes com o aumento de
eventos extremos impulsionados pelas mudangas climéticas), aumentando o nivel de
bem-estar humano (que engloba, além de um ambiente saudavel, variaveis
econbmicas e socioculturais capazes de afetar a propria resiliéncia). (SACCARO
JUNIOR; COELHO FILHO, 2015, p. 284).

Em ensaio no qual analisa as possibilidades de articulagcdo de conceitos oriundos de
matrizes distintas, Brasil (2016) utiliza o conceito de antifragilidade (TALEB, 2014) para
tratar do Direito Urbanistico na sociedade de risco. Ndo ha que se negar que se trata de um
esforco interpretativo positivo no sentido de ressignificar o direito, através do manejo da

esfera urbanistica, aos desafios postos pela sociedade de risco.

A resposta filosofica de Taleb ao problema do risco estd na categoria da
antifragilidade. Ao contrario do fragil, que sofre com a volatividade, e do robusto
(que poderiamos também denominar resiliente, na medida em que diz com a
capacidade de adaptacdo e recuperacdo), que é indiferente a incerteza, o antifragil
beneficia-se do risco, tornando-se mais forte. Ao invés de tentar prever o
desconhecido, é preferivel preparar-se para um cendrio de “tomada decisGes nao
preditiva”, adaptando-se a situagBes de opacidade e aletoaridade. A partir do
reconhecimento do carater ndo linear dos eventos extremos , que exatamente pela
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raridade faz com que tenhamos pouca informacéo sobre como lidar com eles, Taleb
propdem simplificar. (BRASIL, 2016, p. 45 e 46)

Cumpre salientar que, a despeito de possuirem certa aproximacdo, a idéia de
resiliéncia ndo se confunde com a nocdo de antifragilidade. A nocdo de proximidade da
idealizacdo de uma nova hermenéutica juridica preemptiva, no bojo da teoria da metamorfose
de BECK (2017), com a possibilidade de tomada de decisdes preditivas, possibilitadas pelo
manejo do conceito de antifragil; o conceito de antifragilidade é tragado a partir do
pressuposto de que eventos extremos séo raros. Todavia, na era do Antropoceno, 0s eventos
extremos deixam de ser inabituais, na medida em que os desastres ocorrem com certa
regularidade.

Muito embora a agenda internacional climética tenha inserido o ideario de resiliéncia,
como se percebe por exemplo na Agenda ONU 2030 esta ainda € determinada pela auséncia
de um sentido claro. “A discussao sobre o conceito de resiliéncia e sua aplicabilidade e quais
politicas publicas levam a construcdo de cidades resilientes ainda ¢ cacofonica”. (KLUG,
2015, p. 85).

Assim sendo, a fim de que a resiliéncia ndo se torne apenas a nova representacao de
sustentabilidade, faz- se necessario que disponha de uma definicdo concreta. Mas igualmente
importante é que este conceito esteja articulado com as discussfes acerca do direito a cidade
na era dos riscos climaticos globais, a fim de que o ambiente urbano suporte as pressdes
decorrentes da crise do clima.

Com efeito, tal paradigma precisa ser desenvolvido a luz de uma mudanga radical. O
pressuposto teérico de BECK (2017), no qual a sociedade esta a metamorfosear pode
corroborar a esse respeito. Nao apenas por trazer a no¢do de que estamos na transicdo da
mudanca social para a metamorfose do mundo, mas, sobretudo, por justificar que, sob este
contexto, as instituicdes que funcionam falham.

A tal paradoxo BECK (2017) denomina metamorfose institucional ou metamorfose
de estar no mundo. “A metamorfose face ao risco climatico global produz um fosso entre
expectativas e problemas observados , por um lado, e instituicbes existentes, por outro. [...] E
isso que quero dizer com instituicGes ocas gracas a metamorfose”. (BECK, 2017, p. 98 e 99).

Observa-se que, passados dez anos da entrada em vigor da Lei n® 12.608/12, ndo foi
evidenciada na pratica uma mudanca de paradigma na gestdo de risco de desastres. Muito
embora a énfase dada ao aspecto protetivo, como a extensdo da gestdo de risco historicamente
marcada por um Viés reativo, os desastres socioambientais seguem cada vez mais frequentes e

impetuosos.
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A PNPDEC tem sido trabalhada no enquadramento da mudanca social, notadamente
da evolucdo. Assim, de uma irritacdo sistémica o poder politico desenvolveu a legislacéo,
uma nova politica nacional de defesa civil. Tal marco normativo careceu de diversas
regulamentagdes, e muito da sua capacidade, no entanto, tem progredido lentamente.

Desde o incicio do referido marco regulatério se fala do cadastro nacional de
municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos e hidrolégicos correlatos, bem como da
articulacdo desse cadastro aos instrumentos de politica urbana dispostos no Estatuto da
Cidade. Como ja salientado, foram quase dez anos para a implementacao do tal cadastro. Mas,
a despeito da entrada em vigor do Decreto n® 10.692/2021, que o institui legalmente, até o
momento ndo foi publicada a lista dos municipios que estdo inseridos no mencionado
cadastro.

N&o se trata de desconsiderar todo o expediente da gestdo de risco de desastres ao
longo de anos, mas de compreender que foram desenvolvidos sob o bojo da mudanga social,
mais especificicamente, sob a esguelha da evolugdo. Todavia, as bases da sociedade estdo
sofrendo mudancas profundas e rapidas, de modo que a evolucdo de uma politica normativa
ndo consegue subsumir toda a transmutacao na era do Antropoceno.

Assim sendo, é imperiosa nova hermenéutica da PNPDEC & luz da metamorfose do
mundo, de modo a equacionar as necessidades de gestéo de risco de desastres no contexto de
crise climética. E, nessa abertura, cumpre trabalhar o ideario de resiliéncia a fim de que ndo
seja simplesmente a nova sustentabilidade, mas que de fato auxilie a competéncia das cidades

a suportar os choques decorrentes dos desastres.
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CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de ndo ser uma questdo tradicional no campo do Direito, 0s desastres
socioambientais estdo no centro das discussdes académicas juridicas no século XXI. A
conjuntura da crise climatica e todos os seus desdobramentos, em especial nas cidades, tém
direcionado esforcos, dos mais diversos campos do saber, para o enfretamento dessa demanda
que, sem duvida, ndo é trivial.

Muito embora a crise seja generalizada, os seus efeitos ndo serdo sentidos de modo
igualitarios por todos os cidaddos de uma mesma cidade, nem entre paises. Os paises
industrializados, com melhores indices socioecondmicos, possivelmente dispdem de um
maior comprometimento por parte dos governos e das politicas publicas no combate aos
efeitos drasticos das mudancas do clima. Por outro lado, nota-se a vulnerabilidade de paises
emergentes, sobretudo do sul global, os quais, em razdo de sua localizacdo geografica,
sofrerdo com impactos mais agudos, consoante mostram os dados cientificos.

A realidade das cidades brasileiras é marcada por uma acentuada desigualdade socio-
territorial, e a maior parte da populacdo se encontra em areas de risco. Tal assimetria
condiciona os cidaddos mais vulneraveis a areas urbanas precérias, muitas das quais
manifestam de forma extrema os efeitos da crise climatica.

No contexto brasileiro, as cidades desempenham funcdo de destaque no
desenvolvimento nacional, tanto em ambito politico quanto em outras esferas como a social, a
econdmica e a cultural. Ademais, € na zona urbana onde se encontra importante capital
construido: sdo edificios, estradas, pontes e demais elementos de infraestrutura, vulneraveis
ao aumento de quantidade e intensidade de eventos, como ondas de calor, tempestades,
enchentes, inundacdes e deslocamento de terras, dentre outros.

N&o menos importante que a vulnerabilidade do capital construido, € a vulnerabilidade
humana, a qual ¢ exteriorizada nas cidades. “[...] no Brasil, ja ultrapassamos 85% da
populacdo vivendo em cidades, entdo serd nas cidades que sentiremos 0s maiores impactos da
crise do clima”. (SAVAGET; FROTA, 2019). A esse respeito cabe ressaltar que existem
desdobramentos e falsos desdobramentos acerca da emergéncia climatica nas cidades. Na
condicdo de um falso desdobramento, pode-se dizer que estd a ideia de que o colapso
iminente atinge indistintamente todas as classes sociais.

E bem verdade que, embora novel, o enfoque sobre a questdo climatica tem sido

atribuido, em maior acentuacdo, as praticas mitigatérias. Contudo, os efeitos em termos de
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desastres ja ddo sinais de que a humanidade se encontra em um ponto de inflexao, razéo pela
qual a atencdo as condutas de adaptacdo é indispensavel. J& é perceptivel um padréo
significativo de mudancas do clima que vai impactar seriamente varias searas, de modo que a
adaptacdo a este novo normal é imprescindivel. Contudo, a sociedade ainda esta
engatinhando, por assim dizer, no que toca a questdo adaptativa; consequentemente,
evidencia-se um atrasar na necessidade de consolidacdo da resiliéncia nas cidades.

Quando se fala em adaptacao, é necessario entender a relevancia do protagonismo dos
municipios e da legislacdo municipal como fator impulsionador de politicas publicas. As areas
urbanas sdo importantes objetos de estudo a serem aprimoradas, com vistas a constituicdo ndo
apenas de lugares agradaveis, mas sim os que propiciem uma sobrevivéncia digna frente a
iminéncia de uma crise em escala global.

Sob este enfoque, 0 modo desproporcional pelo qual a crise climatica atinge e atingira
as populacdes urbanas, que ja tem como marca forte a desigualdade socioespacial, traz a baila
a racionalidade da justica climética nas cidades. O emergir de um contexto de crises agudas
descortina a urgéncia da indispensabilidade de modificacdo radical do modelo de
desenvolvimento urbano, que se concentra no consumo excessivo, ndo cumprimento das
fungdes socioambientais da propriedade, além da néo justa distribuicdo dos 6nus e beneficios
do processo urbanizador.

Frente ao cenario de crises agudas oriundas das mudancas no sistema climatico global,
bem como dos antagonismos dela decorrentes, o socidélogo alemdo Ulrich Beck ressalta
grandes dificuldades em compreender o mundo. Dessa forma, concebe o ideario de que as
mudangcas sentidas na transi¢do do séc. XX para XXI sdo tdo significativas-que sustentam uma
mudanga de grande monta, ao ponto de tratar-se, conforme vimos esclarecendo, de uma
metamorfose do mundo.

Na concepcdo de Beck, as teorias socioldgicas, juridicas e politicas tradicionais e suas
respectivas estratégias de investigacdo concentram-se na reproducdo dos sistemas
sociojuridicos e politicos, ndo na sua transformacdo, e tampouco na metamorfose. E na era
dos riscos climaticos globais, a metamorfose do mundo associa-se, inevitavelmente, a uma
nova maneira de construir normas criticas. Diante disso, seria necessario romper com a
metafisica de reproducéo social dominante.

A despeito do legado de Beck no tocante a sistematica dos riscos e a inovadora teoria
da metamorfose do mundo, cumpre salientar que, no decorrer de sua trajetdria académica, as
concepcdes do socidlogo ndo passaram ilesas a criticas. Mas a despeito de, em alguns pontos,

Beck deixar transparecer uma postura que evoca um certo grau de dogmatismo, ndo ha que se



124

negar gque suas ideias comp&em um aporte unico na literatura dos riscos, agora mais do que
nunca tdo em voga.

Com efeito, a presente tese buscou mirar a dindmica da metamorfose do mundo
vislumbrada pelo referido autor através da analise da Lei n° 12.608/2012, que instituiu a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). A referida norma constitui um
importante marco na gestdo de risco de desastres no ambito nacional, sobretudo por
representar a transi¢cdo de uma gestdo de riscos até entdo focada no aspecto reativo, para a
conceder relevo ao aspecto protetivo.

Nesse sentido, identificou-se que a PNPDEC nasceu, assim como se desenvolveu, ao
longo de dez anos de vigéncia, em uma conjuntura marcada pela mudanca social. 1sso porque
percebeu-se a evolucdo da norma de gestdo de risco de desastres.

Exemplos de tal evolugdo podem ser observados com a instituicdo do banco de dados
S2ID, que permite o levantamento de informacGes a respeito dos regimes juridicos especiais
que suscitaram a decretacdo de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica; com
0s critérios para o estabelecimento de tais regimes juridicos especiais que, no decorrer da
vigéncia da lei, foram tornando-se mais objetivos; com a integracdo da gestdo de risco ao
planejamento urbano; e com a instituicdo do cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagGes bruscas ou
processos geoldgicos e hidrolégicos correlatos.

Sob a optica da metamorfose do mundo, a humanidade esta a remodelar as formas de
ser e de estar no mundo, bem como as formas de fazer politica. Nesse interim, destaca-se a
necessidade de normas preemptivas. Estas, por sua vez, sO seriam possiveis a partir de um
choque antropoldgico, o que ocasionaria uma catarse social. A PNPDEC, ao seu turno, nao
surgiu de um choque antropoldgico, mas de um momento de abalo da sociedade que pode ser
entendido como um choque social.

Todavia, conforme se depreende de BECK (2017), estamos vivenciando um momento
de transicdo no qual é possivel observar, concomitantemente, tanto aspectos da mudanca
social} quanto da metamorfose do mundo. E a despeito da génese da PNPDEC advir da
mudanca social, é possivel observar determinadas fissuras que corroboram para a concep¢ao
da metamorfose do mundo. Tais potencialidades concentram-se notadamente na converséo da
agenda urbana com a climatica, posto que € justamente neste liame que sdo evidenciados
caminhos para uma razdo que dé conta da metamorfose do mundo e, consequentemente,

promova a resiliéncia nas cidades.
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Com efeito, a racionalidade vigente ainda esta detida no enquadramento da mudanca
social. N&o obstante o incremento em quantidade e intensidade dos desastres socioambientais
representarem os efeitos de uma nova era na qual é necessaria cooperacao planetaria, a agenda
climatica internacional, mesmo que haja avancos, segue no dimensionamento da mudanca
social e ndo na metamorfose do mundo.

O mesmo raciocinio é observado na seara nacional. A politica de gestdo de risco de
desastres brasileira apresenta potencialidades no sentido de produzir tensées que conduzam a
novas racionalidades, isto é, dispGe de elementos que podem ser explorados a luz da
metamorfose do mundo e, consequentemente, dar significado e contetdo ao ideario de
cidades resilientes. No entanto, segue sujeita a racionalidade presente, na qual, dentre outras
limitacGes, carece de articulacéo interfederativa.

Em que pese o histdrico de participagdes do Brasil em Tratados Internacionais de
tonicas ambientais, observou-se que o0 tema ainda € bastante sensivel, sobretudo no que toca
aos efeitos da crise socioambiental nas cidades. No que tange a gestdo de risco de desastres, 0
Brasil ainda é signatario do Marco de Acdo Sendai (2015/2030), substitutivo do Marco de
Acdo Hyogo (2005/2015).

No bojo do Marco de Acdo Sendai hd quatro linhas de acdo, as quais devem ser
prioridades da atuacdo dos Estados signatarios. S&o elas: 1) Compreensdo dos riscos e
desastres; 2) fortalecimento da governanca do risco de desastres para gerenciar o risco de
desastres; 3) investimento na reducdo do risco de desastres para a resiliéncia; 4) melhoria na
preparagédo para desastres a fim de providenciar uma resposta eficaz e de reconstruir melhor
em recuperacéo, reabilitacdo e reconstrucéo.

Se de um lado, o Brasil tem participado da agenda internacional que tanto tangencia
quanto aborda diretamente a gestdo de risco de desastres, somado ao fato de possuir um
arcabouco legislativo proficiente que se adequa a tal agenda, por outro lado, os dados
levantados a partir do S2ID demonstram que 0s governos locais ainda sdo bastante afetados
sobretudo no tocante ao regime de chuvas.

Cumpre salientar a relevancia das linhas de acéo constantes no Marco de Acdo Sendai,
notadamente a que se refere ao investimento na reducéo de risco de desastes para a resiliéncia.
E através de investimentos direcionados a determinada agenda que se torna possivel
implementar politicas pablicas, e entdo consubstanciar os principios, objetivos e diretrizes
instituidos nos marcos legais.

Na contramdo dos prognosticos de aumento de intensidade e quantidade de eventos

extremos (IPCC e Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, por exemplo), nos Gltimos anos
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evidenciou-se uma queda significativa dos investimentos direcionados a prevencdo e
respostas de desastres socioambientais. Os levantamentos da Agéncia Contas Abertas indicam
reducdo de 66% de recursos financeiros do governo federal em politicas de gestdo de risco de
desastres no intervalo de 2013 a 2021.

Por mais que a PNPDEC apresente fissuras para uma nova razao juridica, que
promova o sentido de resiliéncia nas cidades, evidencia-se que ainda ndo tem tido a influéncia
necessaria a fim de que alcance sua potencialidade. 1sso posto, faz-se necessario a dilatacdo
dos aportes pecuniarios nos programas de gestao de risco de desastres nas cidades, bem como
mais celeridade na implementacéo de politicas publicas nessa seara.

Além disso, os efeitos tragicos das mudancas climaticas no Brasil ganham evidéncia
sazonalmente, uma vez que as catastrofes referentes as alteracdes do regime de chuvas séo
muito comum nos meses e janeiro. No entanto, a agenda ambiental climatica precisa ser
prioridade nas politicas publicas e na contemplacdo de aportes financeiros ndo de forma

estacional, mas constante, como uma gestdo estrutural.
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