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E—
APRESENTACAO

a distincia entre o acontecimento e sua duragao nasceu
O tempo do risco, dedicado a investigar como o Direito
apreende processos socioambientais que atravessam escalas temporais

distintas e nem sempre se ajustam ao calenddrio das instituigoes.

O problema do tempo atravessa as obrigagdes do Direito
dos Desastres. Uma ameaca conhecida exige providéncias quando
ainda hd alternativas disponiveis; a iminéncia de danos requer
decisoes capazes de reunir informagao, competéncia e oportunidade;
a emergéncia impde coordenacdo sem dispensar a protegao de
direitos; a recuperagio, frequentemente mais demorada que a
recomposi¢ao dos servicos, demanda continuidade institucional e
atengao as desigualdades que o evento tornou mais visiveis. O titulo
reline esses movimentos, pois a protegao se organiza antes, durante
e depois das ocorréncias, e sua avaliagio juridica também depende
da oportunidade das providéncias adotadas. Pensar juridicamente
essa duragdo significa compreender quando a antecipagio produz
liberdade de escolha, como a urgéncia altera condicoes de deliberagao
e por que determinadas consequéncias permanecem relevantes

quando a atengio publica jd se deslocou para outros acontecimentos.

As mudangas climdticas, a degrada¢io dos ecossistemas e a
interdependéncia das redes técnicas evidenciam os limites de uma
leitura isolada dos perigos. A intensidade fisica de uma ameaga
constitui uma dimensio decisiva do problema, convivendo com
histérias desiguais de acesso a infraestrutura, ainformagao, aos recursos
de protecdo e a possibilidade de reconstruir condi¢oes de vida. Ao
observar o modo como danos, oportunidades e encargos se distribuem

socialmente, a justica ambiental aproxima o Direito dos Desastres da
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sociobiodiversidade, permitindo considerar conjuntamente funcoes
ecoldgicas, préticas culturais e vinculos comunitdrios. A relagao ¢é
especialmente importante porque a perda de um servigo ou de um
meio de subsisténcia pode ser percebida imediatamente, enquanto
a deterioragio das condig¢oes que sustentam uma comunidade se
manifesta ao longo de anos, prolongando a experiéncia do desastre

para além de seu registro administrativo.

O livro adota uma perspectiva sistémico-complexa e estabelece
interlocu¢oes distintas com Edgar Morin (2015) e Fritjof Capra
(2015). O primeiro contribui para enfrentar a fragmentacao dos
saberes e compreender as relagdes entre partes e totalidade; o segundo
permite reconhecer processos de interdependéncia, organizagao
e transformagao nas redes da vida. No campo juridico brasileiro,
o didlogo com Jer6nimo Siqueira Tybusch e Luiz Ernani Bonesso
de Araujo (2013) desenvolve a compreensao das relagoes entre
diversidade natural e cultural, poder, conhecimento e regulagao. As
pesquisas de Henri Acselrad (2002), Joan Martinez-Alier (2002) e
Susan Cutter, Bryan J. Boruff e W. Lynn Shirley (2003) acrescentam
perspectivas sobre justica ambiental, distribui¢do de riscos e
vulnerabilidade social, oferecendo elementos para examinar as
condigoes de exposigdo e as trajetdrias de recuperagao em contextos
histéricos e sociais diversos. Desse didlogo nasce uma questao que
acompanha os capitulos: de que modo os instrumentos juridicos
podem acompanhar processos interdependentes sem perder a precisao
das competéncias, a verificabilidade das informagoes e a legitimidade

das escolhas publicas?

Daniel A. Farber (2012) e Délton Winter de Carvalho
(2013) constituem referéncias centrais para examinar os vinculos
entre preven¢ao, mitigagao, resposta, COmMpeNsagao € reconstrugao.

Robert R. M. Verchick (2012) aprofunda as relagoes entre justica
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e capacidades humanas no contexto dos desastres, enquanto Robin
Kundis Craig e J. B. Ruhl (2014) discutem as possibilidades e os
limites da gestao adaptativa no Direito Administrativo. Elinor
Ostrom (2010) traz ao debate da governanga climdtica a discussao
sobre formas policéntricas de agdo coletiva nas quais diferentes
centros de decisao podem produzir cooperagio e aprendizado em

escalas diversas.

As pesquisas de Francielle Benini Agne Tybusch acompanham
aquilo que persiste depois do evento: trajetérias marcadas pela perda
de referéncias materiais, sociais e culturais. Em Vidas deslocadas
(Tybusch, 2019), a autora acompanha consequéncias do rompimento
da barragem de Fundio e examina a gestao socioambiental do risco
a partir de pessoas afetadas e de condigoes concretas de protegao.
A leitura esclarece por que a recuperagio de estruturas fisicas
e a recomposicio dos meios de vida podem seguir calenddrios
profundamente diferentes. A obra serd mobilizada conceitualmente,
em didlogo com estudos comparativos sobre deslocamento planejado

e com respeito 4 especificidade da pesquisa empirica da autora.

O Estado Democritico de Direito oferece o horizonte
normativo da reflexdo. Proteger a vida e a integridade ecoldgica
envolve institui¢oes dotadas de competéncias para planejar, informar,
fundamentar escolhas e organizar respostas publicas ao longo do
tempo. A cooperagao entre Orgaos, servigos técnicos, universidades
e comunidades pode reunir conhecimentos produzidos em escalas
diversas, preservadas a autonomia cientifica e a reparticao legal de
atribui¢oes. Em situagdes complexas, a decisao responsdvel considera
incertezas efetivas, alternativas realizdveis, fundamentos juridicos e
possibilidades de acompanhamento. A ordem constitucional fornece

garantias e parametros para essa atividade sem pressupor previsoes
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infaliveis, controle absoluto dos fen6menos naturais ou concentracio

de todas as fungbes em uma tnica instituigao.

De natureza académica e orientagio bibliogrifico-documental,
o livro examina contribuicoes doutrindrias, estudos cientificos, a
Constituigio brasileira, a legislagao nacional de protecio e defesa civil
e instrumentos internacionais, observando a natureza e o alcance de
cada fonte. Seu objeto é a interpretagio de problemas juridicos gerais;
nao se realiza aqui avaliagao empirica de administragdes determinadas,
de politicas municipais especificas ou de condutas atribuidas a agentes
publicos. A obra tampouco exprime pronunciamento institucional
dos 6rgaos aos quais seus autores estao vinculados. Os oito capitulos
percorrem a formagio do risco, a sociobiodiversidade, a justica
ambiental, a organizagao da protegao, a cooperagao internacional e a
persisténcia das consequéncias, até alcangar as implicagoes juridicas

da oportunidade e da continuidade.

O percurso proposto articula conhecimento cientifico, justica
ambiental e responsabilidade institucional no Direito dos Desastres.
Escolhas presentes repercutem sobre as alternativas de protegao
disponiveis no futuro, embora a aferiao juridica de cada escolha
dependa de normas, circunstancias e evidéncias préprias. Dirigido a
juristas, pesquisadores, gestores e leitores de diferentes dreas, o livro
discute as condi¢oes juridicas de respostas publicas proporcionais as
ameagas, oportunas em suas circunstancias e sustentadas pelo periodo

juridicamente exigivel.



E—
INTRODUCAO

Direito dos Desastres retine problemas que atravessam a

organizagao habitual dos campos juridicos, articulando
competéncias administrativas, prote¢ao ecoldgica, saide coletiva,
assisténcia social, orgamento, infraestrutura, informa¢io publica,
responsabilidade civil e garantias constitucionais. Cada uma dessas
dimensdes oferece instrumentos indispensdveis de compreensao,
embora o risco se constitua nas relagbes entre elas, ligando
processos ambientais a condigoes sociais e escolhas institucionais. A
especializagdo cientifica e administrativa torna possivel aprofundar
aspectos determinados do problema, ao passo que a perspectiva
sistémico-complexa oferece caminhos para reconstruir suas conexoes,
reconhecendo a interdependéncia entre os diagndsticos e as respostas.
E nesse movimento que se situa o presente estudo, tomando o
tempo como dimensio capaz de revelar tanto a formagao gradual
das vulnerabilidades quanto os efeitos das decisbes que procuram

enfrenta-las.

Ao apresentar os temas que conferem unidade ao campo,
Daniel A. Farber enumera, no resumo de seu artigo publicado em
2012, “risk mitigation, emergency response, compensation, and
rebuilding after disasters” (Farber, 2012, p. 2), reunindo em uma
mesma arquitetura juridica a mitigagdo, a resposta emergencial, a
compensago e a reconstru¢do. A formulagio revela que o momento
da catdstrofe estabelece relagdes com decisoes anteriores e posteriores,
convidando o jurista a examinar o que foi possivel conhecer, como
se prepararam as instituigoes e de que maneira se distribuem os
efeitos da recuperagdo. Partindo dessa contribui¢io, o livro propoe

compreender a dimensio temporal da protegio como problema



16  CarOLINA SALBEGO Lisowski | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

préprio de interpretagdo juridica, ligando a oportunidade da agao
ao conteido dos deveres legalmente exigiveis e 4 continuidade das

obrigacoes que subsistem depois da emergéncia.

Os estudos sobre vulnerabilidade tornam essa relagao mais
nitida. Cutter, Boruff e Shirley (2003), ao desenvolverem um indice
de vulnerabilidade social a perigos ambientais, demonstram que
componentes socioeconémicos ¢ demogréficos nio se comportam de
maneira uniforme nos diferentes territérios. Os resultados contrariam
generalizagdes sobre populagoes tratadas como homogéneas. Para o
jurista, a implicagao ¢ relevante: a intensidade de uma ameaga fisica
nao determina, isoladamente, a gravidade das perdas ou a velocidade
da recuperagao. Informagoes sobre renda, redes comunitdrias, acesso
a servicos, condi¢gdes de mobilidade e desigualdades estruturais
interferem na possibilidade de as pessoas protegerem a prépria
vida e reconstruirem suas atividades. O risco possui, nesse sentido,
uma histéria social que deve ser examinada em conjunto com o

acompanhamento técnico das ameagas naturais.

A sociobiodiversidade amplia o campo de observagio ao
reunir diversidade natural e cultural. Cavalheiro e Araujo (2017)
relacionam os artigos 225, 215 e 216 da Constituigio brasileira
para demonstrar que a tutela ecoldgica e a valoriza¢io de formas de
vida, saberes e préticas culturais ndo devem ser dissociadas. Nunes e
Tybusch (2013), ao examinarem a biopirataria e os conhecimentos
de comunidades locais, evidenciam as assimetrias de poder que
atravessam a apropriagao dos recursos naturais e os conflitos acerca do
conhecimento. Embora esses estudos nao sejam pesquisas especificas
sobre todos os tipos de desastre, seus fundamentos autorizam um
didlogo: a vulnerabilidade de territérios sociobiodiversos exige uma

descri¢do que v4 além dos pardmetros de perda patrimonial ou de
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exposi¢ao a fenémenos fisicos. A continuidade de relagoes ecoldgicas

e culturais também integra o problema da protegio.

O tempo ganha relevincia juridica quando custos e beneficios
de uma decisao se distribuem por periodos distintos. Uma obra
preventiva exige despesa atual e pode evitar perdas que jamais
se tornardo visiveis. Em certas circunstincias, a postergacio da
manuten¢io reduz desembolsos imediatos, ao preco de aumentar
necessidades futuras de conservagdo. A assisténcia emergencial
atende caréncias urgentes, enquanto a recomposi¢io dos meios
de subsisténcia pode demandar periodo mais extenso. Também a
reconstrucao de infraestrutura envolve escolhas sobre durabilidade,
adaptacio e exposigdo residual. Essa assimetria recomenda avaliacoes
que ultrapassem o exercicio financeiro isolado, sem desconsiderar
prioridades legitimas, condi¢oes orgamentdrias e exigéncias legais de
cada administracio.

A apreciacao juridica de decisoes de protecao exige distinguir
0 que era razoavelmente previsivel, o que permanecia cientificamente
incerto e quais informagoes se encontravam efetivamente disponiveis
no momento da escolha. Fendmenos ambientais possuem
mecanismos por vezes pouco compreendidos, podem sofrer alteracoes
extraordindrias e desafiam instrumentos de observacio e recursos
limitados. Riscos identificados, gravidade potencial dos danos e
alternativas praticdveis integram a andlise dos deveres de prevengao
e preparagdo. A caracterizagio de eventual responsabilidade, porém,
depende do regime juridico pertinente e da demonstracio de
competéncias, condutas, causalidade e demais pressupostos exigidos,
afastando avaliagdes retrospectivas baseadas em certezas adquiridas

somente depois dos fatos.

O percurso metodolégico organiza-se no quadrinémio

teoria de base, abordagem, procedimentos e técnicas de pesquisa.
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A teoria de base ¢ sistémico-complexa, articulando o pensamento
de Edgar Morin (2015) sobre organizac¢io do conhecimento com a
contribui¢io de Fritjof Capra (2015) para a compreensao das relagoes
de interdependéncia. A abordagem é qualitativa, predominantemente
dedutiva, com abertura indutiva para problemas e tensoes
identificados durante a leitura critica das fontes. Os procedimentos
compreendem pesquisa bibliogrifica e documental, mobilizando
artigos cientificos consultados integralmente, textos normativos
brasileiros e documentos internacionais. As técnicas incluem
fichamentos temdticos, organizagio e categorizacao das fontes, andlise
de contetddo temdtica-categorial e interpretacio juridico-sistemdtica,
confrontando enunciados doutrindrios, disposi¢des normativas e
argumentos desenvolvidos ao longo da pesquisa. Essa organizagao
permite esclarecer o caminho que conduz da reflexdo sobre o risco a

formulac¢io das consequéncias juridicas da temporalidade.

A selecao das fontes considerou sua pertinéncia ao problema
de investigaglo, a rastreabilidade e a consisténcia dos argumentos
apresentados. A leitura de experiéncias e modelos estrangeiros
contribui para a comparagio de perspectivas, mantendo explicita a
diferenca entre referéncias académicas, documentos orientadores e
normas incorporadas ao ordenamento brasileiro. Como a investigagao
se desenvolve no plano bibliogrifico e documental, as afirmacoes
referentes a impactos concretos sao utilizadas nos limites do material
publicado, enquanto as conclusoes juridicas sao apresentadas como
resultados de interpretagdo fundamentada. O percurso explicitado
permite ao leitor examinar as premissas, as distingoes e as escolhas

interpretativas que sustentam o argumento.

A estrutura organiza-se em oito capl’tulos. O primeiro examina
a formagao do risco e as diferentes escalas do tempo; o segundo

desenvolve o didlogo com a sociobiodiversidade e a ecologia politica;
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o terceiro examina a vulnerabilidade social e a duracio desigual dos
impactos; o quarto reconstréi a arquitetura juridica brasileira de
prevengio, resposta e recuperagio; o quinto situa os instrumentos
internacionais de protecao; o sexto investiga a persisténcia ecol(')gica
das consequéncias; o sétimo articula governanga temporal e protegao
das geracoes; e o oitavo sistematiza consequéncias juridicas ligadas a
oportunidade, 4 continuidade e a distribui¢ao dos deveres de protegao.
As consideracoes finais retomam a tese central sem converter a
diversidade dos problemas em férmula Gnica ou promessa de solugao

automatica.






I
Capitulo 1

A FORMACAO DO RISCO E AS ESCALAS
DO TEMPO

1.1 O desastre nao comec¢a quando se torna noticia

senso comum costuma situar o inicio do desastre no

momento de sua manifestagio ostensiva: a ruptura de
uma estrutura, a passagem de uma tempestade, a elevagao abrupta do
nivel de um rio ouainterrupgio de servigos vitais. Paraaadministragao
de emergéncias, essa marca temporal cumpre fungoes prdticas
relevantes. Ela permite acionar equipes, reconhecer circunstincias
excepcionais e organizar intervengoes urgentes. Ocorre que o instante
operacional da emergéncia nio coincide necessariamente com o
inicio do processo causal que tornou possiveis os danos. Um periodo
prolongado de impermeabilizagao do solo, mudangas de uso da terra,
supressdo de vegetagao, deficiéncia de manutengao e concentragio
de atividades vulnerdveis pode anteceder em muitos anos o episédio
registrado. A andlise juridica perde parte de sua poténcia explicativa

quando se limita a pergunta sobre a resposta dada apds a ocorréncia.

Farber (2012) observa que a delimitagdo do desastre suscita
dificuldades conceituais. O contraste entre riscos cronicos e episédios
agudos revela como a concentra¢io temporal do dano influencia sua
visibilidade social. Perdas difusas, acumuladas em numerosos lugares,
podem receber aten¢do distinta daquela dispensada a ocorréncias
concentradas em poucas horas. O contraste oferece uma questao
relevante para a protegdo juridica: como reconhecer processos
de deterioragio gradual sem perder a especificidade das respostas

necessdrias aos eventos subitos? A perspectiva temporal favorece
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instrumentos de observagao e planejamento adequados a natureza de

cada ameaga.

A produgao social do risco, todavia, ndo elimina a materialidade
dos processos naturais. Chuvasintensas, secas, movimentos geolégicos,
patégenos e transformagdes climdticas possuem caracteristicas
préprias e ndo podem ser descritos adequadamente como simples
efeitos de decisoes politicas. O desafio é compreender sua interagao
com construgoes, redes técnicas, ocupagoes produtivas e condigoes
sociais. Uma investigagdo responsdvel evita tanto o determinismo
fisico, que atribui todos os resultados a for¢a da natureza, quanto
o voluntarismo institucional, que presume controle integral sobre
fendmenos complexos. A ordem juridica trabalha com possibilidades
de conhecer, prevenir, preparar e reparar, e tais possibilidades variam
segundo a natureza da ameaga, o estdgio da ciéncia e os recursos
mobilizdveis.

Certos riscos, entretanto, nio apresentam inicio e fim
facilmente delimitdveis. A contaminagio persistente de dgua ou solo
pode gerar efeitos graduais; a perda de cobertura vegetal pode afetar
a regulagio hidrica ao longo de estagbes sucessivas; a degradagao
de um servigo essencial pode tornar mais grave uma emergéncia
posterior. Nesses exemplos, o marco temporal do dano nao coincide
com o periodo em que ele se torna detectdvel nem com aquele em
que todas as suas repercussoes se encerram. A prova juridica enfrenta
dificuldades especificas: estabelecer nexos causais, identificar grupos
expostos, reconhecer periodos de laténcia e distinguir os efeitos de
diferentes fatores concorrentes. A categoria de desastre pode ser util
para organizar a resposta, mas a andlise das obrigagoes nao deve
depender exclusivamente do reconhecimento formal de um episédio

excepcional.
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O Estado organiza sua atividade por prazos. Planos possuem
vigéncia, contratos estabelecem cronogramas, or¢amentos seguem
exercicios financeiros, procedimentos dependem de fases e relatérios
sao apresentados em periodos determinados. Essa temporalidade
¢ indispensdvel a previsibilidade e ao controle. Sem referéncias
temporais, a execugdo de politicas seria dificil de acompanhar e as
responsabilidadessediluiriam. Entretanto, o calenddrioadministrativo
nao espelha necessariamente a duragiao dos processos ecoldgicos.
Bacias hidrogréficas, aquiferos, ciclos de reprodu¢io e dinimicas
climdticas respondem a interagdes que atravessam fronteiras politicas
e periodos de governo. A relagao entre esses dois planos demanda
coordenacio, continuidade de informagoes e decisbes financeiras

cujo beneficio pode ultrapassar o ciclo de quem as autorizou.

A obra de Délton Winter de Carvalho esclarece a passagem
entre reconhecimento normativo e atuagao preventiva. Ao examinar
a entrada em vigor da Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil,
o autor identifica uma reorganizacio do sistema juridico brasileiro,
“institucionalizando a prioridade funcional preventiva” (Carvalho,
2013, p. 398). A expressio traduz uma mudanca de orientagio
relevante para a temporalidade do risco: a legitimidade da protegao
passa a depender também da aptidao das institui¢des para operar
antes da emergéncia, utilizando informagoes disponiveis para
planejar, reduzir vulnerabilidades e preparar respostas proporcionais.
A existéncia de diretrizes preventivas cria um campo de deveres
que exige organiza¢do administrativa, financiamento, produgao de
conhecimento e coordenagio, aproximando a promessa legislativa
de prdticas sustentadas ao longo do tempo. Em lugar de conceber a
prevengdo como uma fase preparatéria secunddria, essa perspectiva

a integra a prépria racionalidade das fungées publicas de protegio.
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A manutencio preventiva expbée o desencontro entre
resultados visiveis e beneficios duradouros. Sua eficicia pode aparecer
precisamente na continuidade de funcionamento de estruturas
e servicos, resultado menos perceptivel do que a entrega de novas
instalagoes. Indicadores concentrados em realizagoes imediatamente
visiveis nem sempre captam os efeitos da conservacio ao longo dos
anos. No plano juridico-administrativo, a eficiéncia envolve escolhas
sobre vida util, prioridades de manutencio, custos de operagio e
padrdes de seguranca, nos limites das competéncias e disponibilidades
legitimamente estabelecidas. Avaliagdes de longo prazo tornam mais
inteligivel a relagao entre a despesa atual e a confiabilidade futura,
sem permitir conclusdes automdticas sobre a adequagao de decisoes

pretéritas.

A continuidade administrativa pressupde, também, politicas
abertas a revisao. Mudancas economicas, demogréficas, cientificas e
ambientais podem recomendar ajustes de prioridades e instrumentos;
transicoes de equipes, por sua vez, tornam valiosa a conservagao
da memoria institucional. Inventdrios de ameacas, histéricos de
manutencdo, avaliagoes de alternativas e registros de didlogo com
a populagio permitem acompanhar tendéncias e compreender
fundamentos anteriormente adotados. Essa documentagao favorece
a revisio consciente de escolhas, respeita a autonomia das gestoes
sucessivas e preserva informagoes relevantes para compromissos que

ultrapassam um mandato.

As instituicoes de pesquisa trabalham com prazos nem
sempre coincidentes com aqueles da decisao politica. Universidades,
laboratérios, servicos geolégicos e centros de monitoramento
produzem informagoes em calenddrios frequentemente diversos
daqueles da tomada de decisoes politicas. Alguns estudos exigem

séries histdricas prolongadas; outros permitem alertas em intervalos
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muito curtos. H4 pesquisas destinadas a esclarecer mecanismos
causais e andlises concebidas para orientar providéncias operacionais.
Nenhuma dessas modalidades substitui integralmente as demais.
Um sistema institucional consistente deve construir canais pelos
quais resultados cientificos possam influenciar prioridades publicas,
preservando a autonomia do conhecimento e reconhecendo
que recomendacoes técnicas nao dispensam apreciagio juridica,

distributiva e democrética das alternativas disponiveis.

A perspectiva sistémico-complexa parte da constatagio de que
a interacao entre fatores produz resultados que nao se explicam pela
soma mecinica de elementos isolados. No campo dos desastres, isso
significa reconhecer relagdes entre clima, ecossistemas, infraestrutura,
regulacio econdmica, redes de abastecimento, comunicagio, saide e
capacidade de mobilizagao social. Uma falhalocalizada pode repercutir
em outros setores; uma interveng¢ao bem-intencionada pode deslocar
riscos; politicas formuladas separadamente podem produzir efeitos
contraditérios. A utilidade dessa orientacio ¢ epistemoldgica: ela
recomenda observar conexées, retroacoes, escalas e incertezas antes de

supor que uma especialidade descreve exaustivamente o fendémeno.

O recurso a complexidade s6 é fecundo quando orienta
efetivamente a investigacio. A afirmacio de que tudo estd relacionado
nao oferece critério suficiente para pesquisar nem orientar politicas. E
preciso indicar quais relagées importam, por que foram selecionadas,
que fontes permitem examind-las e quais consequéncias juridicas
podem ser extraidas. Uma andlise sobre abastecimento hidrico,
por exemplo, precisa distinguir relagoes hidrolégicas, qualidade
das redes, padroes de consumo, regras de concessdo, acesso social e
custos de interrupgio. A ligacio entre esses aspectos nao elimina as
competéncias administrativas nem autoriza substituir demonstragoes

técnicas por afirmagdes gerais. O pensamento complexo ganha valor



26  CAROLINA SALBEGO Lisowskl | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

quando amplia a capacidade de formular perguntas verificiveis e

quando impede a exclusao antecipada de consequéncias relevantes.

O artigo de Nothen e Tybusch (2025), publicado nos anais
do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduag¢io em Direito
(CONPEDI), estabelece uma relagao entre pensamento complexo,
interdisciplinaridade e justica socioambiental, examinando limites
de um modelo de explora¢ao de recursos naturais orientado por
interesses econdmicos dominantes. Essa contribui¢io permite situar
a epistemologia complexa como critica a insuficiéncia de descrigoes
estritamente setoriais. A interpretacio desenvolvida neste livro
transporta tal adverténcia para o Direito dos Desastres: os fendmenos
de risco exigem didlogo entre campos cientificos e entre diferentes
experiéncias sociais, mas o jurista continua obrigado a identificar
normas, deveres, competéncias e limites de intervencio. A integragao
de saberes qualifica a interpretagao juridica; nao dissolve a juridicidade

em um discurso ambiental genérico.

A multiplicidade de causas tampouco dissolve a atribuigao de
deveres juridicos. A existéncia de multiplas causas nio impede que
deveres especificos sejam imputdveis a institui¢oes ou agentes quando
preenchidos os pressupostos normativos pertinentes. Da mesma
forma, a presenga de diversos atores nao autoriza exigir de um dnico
6rgao a condugio integral de todas as providéncias. A responsabilidade
precisa ser construida a partir de competéncias, condutas, informacoes
disponiveis, vinculos causais e regimes juridicos aplicdveis. A andlise
sistémica auxilia a perceber interdependéncias, mas a atribuigao
juridica demanda precisao. Onde faltarem evidéncias, a posigao
metodologicamente correta é reconhecer a incerteza, indicar o que ela
significa para a protegao e evitar conclusoes absolutas que excedam o

material examinado.
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A teoria da sociedade de risco de Ulrich Beck acrescenta
a0 debate a dimensdo transfronteirica e temporal das ameagas
contemporaneas. Em artigo de 2006, ao tratar da sociedade mundial
derisco, Beck examinaa producio de perigos que escapam as fronteiras
convencionais e a posigdo paradoxal de institui¢des empenhadas em
antecipar consequéncias nio inteiramente previsiveis (Beck, 20006).
Essa contribui¢ao nao autoriza considerar toda incerteza um fracasso
das institui¢oes; ela permite compreender por que a expansao do
conhecimento pode revelar novos problemas em lugar de encerrar
definitivamente a avaliacio de ameagas. Para o Direito, o ponto
decisivo consiste em relacionar o grau de conhecimento acessivel com
o conteudo dos deveres exigiveis em cada periodo, sem reconstruir
o passado a luz de informagées que sé se tornaram disponiveis
posteriormente.

Na interpretagao juridica, importa distinguir limites hist6ricos
do conhecimento, incertezas reconhecidas e informagoes que, embora
disponiveis, ndo tenham sido incorporadas a determinado processo
decisério. O primeiro plano diz respeito ao estdgio da ciéncia; o
segundo demanda atengio a qualidade das evidéncias e 2 gravidade das
consequéncias possiveis; o terceiro suscita questoes sobre circulacio,
acessibilidade e pertinéncia dos dados. Cada situacio possui alcance
juridico préprio, a depender de competéncias, procedimentos,
exigéncias de informagido e circunstdncias comprovadas. A
consideragdo do tempo permite reconstruir o universo cognitivo
da decisdao, sem presumir que todos os dados existentes fossem

conhecidos, utilizdveis ou conclusivos.
1.2 Probabilidades, incertezas e decisoes antecipatdrias

A previsao de riscos pode assumir formas distintas. Em

certas hipdteses, informagdes estatisticas e observacoes continuas
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permitem estimar frequéncias ou identificar limiares criticos. Em
outras, hd conhecimento razodvel do mecanismo de ameaca, mas
grande incerteza quanto ao momento de sua ocorréncia. Existem
ainda situagées em que modelos divergem, séries histdricas sao
insuficientes ou mudangas rdpidas reduzem o valor de projecoes
anteriores. Tratar essas formas de incerteza como equivalentes
produziria respostas mal calibradas. O Direito necessita saber se estd
diante de desconhecimento superdvel por investigagio, divergéncia
cientifica legitima, variabilidade prépria do fendmeno ou auséncia de

instrumentos adequados de observagao.

A precaugio torna-se especialmente relevante quando hi
possibilidade de danos graves ou irreversiveis sob incerteza cientifica.
Entretanto, invoci-la nio dispensa fundamentacio. Medidas
preventivas podem produzir efeitos distributivos, econémicos e
ambientais proprios; sua intensidade deve guardar relagio com
a gravidade do perigo, com o estdgio do conhecimento e com as
alternativas disponiveis. O desafio consiste em justificar a adogao de
providéncias antes da prova completa de um desfecho, sem converter
a possibilidade abstrata de dano em licenga para qualquer restrigao.
Uma cultura juridica de protegio precisa distinguir antecipagao
responsavel de reagdo ao medo, incorporando transparéncia acerca

das hip6teses adotadas e dos limites do conhecimento utilizado.

A avaliagio posterior de uma decisao precisa considerar
a informagao que, na ocasiao, podia ser razoavelmente obtida e
compreendida pelos responsaveis. Conhecido o desfecho, certos sinais
antes ambiguos parecem adquirir nitidez; essa impressao retrospectiva,
entretanto, nao substitui a andlise documental das condicoes de
conhecimento. Também devem ser examinadas, quando pertinentes,
as exigéncias legais de monitoramento, comunicagio e preparagao

entdo incidentes. O critério de avaliagio permanece situado: normas
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aplicdveis, qualidade das evidéncias disponiveis, meios materiais e
finalidade da atuagao, sem presungdes de acerto ou de irregularidade

extraidas exclusivamente do resultado.

A mesma ameaga pode comportar diferentes medidas
juridicamente adequadas. Pode haver diferentes meios de reduzir
exposi¢do, ampliar preparagdo, adaptar atividades ou reorganizar
servicos. As opgdes variam em tempo de implementagao, custos,
efeitos residuais e impactos sobre grupos sociais. A andlise de
alternativas nao deve servir como procedimento meramente formal
para legitimar uma preferéncia preexistente: sua fungio é tornar
publicas as razdes pelas quais determinada medida oferece protegao
proporcional e exequivel em determinada conjuntura. A qualidade
dessa deliberagio é uma dimensio da preven¢io, embora nio

substitua os deveres materiais estabelecidos em lei.

A prevengao enfrenta um paradoxo de visibilidade. Quando
funciona, o dano evitado frequentemente nio deixa vestigios
observdveis. Um sistema de alerta acionado adequadamente, uma
reserva de abastecimento mantida em operagdo ou uma politica
de conservagao de encostas pode produzir beneficios dificeis de
demonstrar por comparagio direta, porque o cendrio contrafactual
nao aconteceu. J4 o fracasso ganha niimeros, imagens e repercussao
politica. Essa assimetria incentiva uma governanca que reage a
ocorréncias mensurdveis, mas dedica menor atenciao a riscos cuja
redugio exige continuidade de investimentos. Esse desafio recomenda
o uso de indicadores de prepara¢ao, manutencio, cobertura, qualidade
da informagao e acesso efetivo a protegao.

O Marco de Sendai para a Redugao do Risco de Desastres
2015-2030, aprovado em 2015 e divulgado pelo Escritério das
Nagoes Unidas para a Redug¢io do Risco de Desastres (UNDRR),

distribui suas quatro prioridades entre compreensio do risco,
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fortalecimento da governanga, investimento na redugio das
vulnerabilidades e preparacao para resposta e recuperagio mais
eficazes (UNDRR, 2015). A amplitude dessa organizagio reforca
que o desempenho de uma politica de protegio nao pode ser
medido apenas pelo nimero de intervengoes durante emergéncias.
O documento fornece orienta¢io para compreender o risco em suas
dimensées social, ambiental, institucional e econdmica, embora nio
dispense o exame das competéncias e fontes normativas internas que

conferem exigibilidade a cada providéncia.

No Brasil, a Lei n° 12.608/2012, alterada em aspectos
relevantes pela Lei n° 14.750/2023 e, pontualmente, pela Lei n°
15.367/2026, institui a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil
e organiza um campo de atuacio que envolve prevencio, preparagao,
resposta e recuperacio. A redagio atual da legislagao oferece base para
reconhecer que a produgio de conhecimento e o enfrentamento das
vulnerabilidades constituem parte da prote¢ao piblica, nao atividades
secunddrias ao socorro. Ao mesmo tempo, a lei estabelece arranjos
federativos que exigem implementagao coordenada. A existéncia do
sistema normativo, por si s6, nao demonstra sua efetividade concreta
em determinada localidade; tal avaliagao dependeria de indicadores,

documentos e pesquisa empirica que excedem o recorte deste livro.

A justificagdo publica de investimentos preventivos depende
de critérios que permitam acompanhar seus resultados. Finalidades
claras, indicadores de manutencio, cobertura de servigos e reducao
da exposigao ajudam a compreender por que determinadas despesas
merecem prioridade mesmo quando ndo correspondem a entrega
imediata de novas estruturas. No debate orcamentdrio, esses
elementos dao visibilidade a conservagio e a preparagio, preservada a

deliberagao politica e financeira dos 6rgaos competentes. Informagao
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acessivel e avaliagdo periddica, nesse contexto, fortalecem o controle

democritico das escolhas.

A pertinéncia da perspectiva sistémico-complexa aparece na
relagao entre processos fisicos, sociais e normativos que se modificam
reciprocamente. Na leitura de Edgar Morin apresentada por Nothen
e Tybusch (2025), o conhecimento fragmentado tende a perder de
vista interagdes, emergéncias e contradigdes. O problema juridico
pode ser corretamente descrito por uma disciplina especializada e,
ainda assim, permanecer incompleto quando outras dimensées sao
ignoradas. A observagao meteoroldgica, por exemplo, ndo reconstrdi
sozinha a histéria das relagoes territoriais; a andlise da responsabilidade
patrimonial nio esgota a duragao da recuperacio ecoldgica; e a
descrigdo formal das competéncias pode deixar de captar as exigéncias
praticas de cooperagio. E nessa articulagio de saberes, submetida ao
exame das normas aplicdveis, que a complexidade adquire utilidade

para o Direito dos Desastres.

O enfoque de Fritjof Capra segue outra via e apresenta uma
visao sistémica da vida que articula dimensées bioldgicas, cognitivas,
sociais e ecoldgicas, substituindo a metdfora da mdquina pela
imagem de redes vivas (Capra, 2015). Essa formulagao oferece uma
linguagem til para examinar interdependéncias, especialmente
quando a prote¢ao de um servigo publico depende de infraestrutura,
ecossistemas, conhecimento técnico e organizagao social. A
transposi¢ao para o campo juridico, entretanto, ¢ interpretativa: o
artigo de Capra nao estabelece obrigacoes estatais em matéria de
desastres, nem resolve conflitos de competéncia. O enfoque contribui
para formular problemas de pesquisa atentos as relagdes que uma

descrigdo exclusivamente setorial deixaria & margem.

Morin e Capra percorrem caminhos distintos. Na apresentagao
de Morin mobilizada por Néthen e Tybusch (2025), a complexidade
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questiona a suficiéncia de esquemas de conhecimento que eliminam a
incerteza e reduzem relagdes multidimensionais; em Capra, o enfoque
sistémico destaca redes e padrées de organizagdo dos processos
vitais. Ambas ajudam a compreender a inadequagio de modelos
lineares de causalidade para certos fendmenos, mas nao dispensam a
reconstrugdo das cadeias causais juridicamente relevantes. O fato de
um desastre envolver muitos sistemas nao significa que o intérprete
possa renunciar a determinagio de deveres especificos, a valoragao
da prova ou a identificagio de responsabilidades. O pensamento
complexo funciona, neste trabalho, como disciplina de abertura

cognitiva submetida a exigéncias de rigor juridico.
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Capitulo 2

SOCIOBIODIVERSIDADE, ECOLOGIA
POLITICA E PERMANENCIA DOS
VINCULOS

2.1 A biodiversidade como relagao, e nao como inventario

biodiversidade costuma ingressar no vocabuldrio

dministrativo sob a forma de listas de espécies, mapas
de cobertura vegetal, indices de conservacio e inventdrios de
recursos. Esses instrumentos tém utilidade cientifica e regulatéria
inequivoca, mas nio esgotam a compreensdo juridica das relacoes
entre a vida humana e os sistemas ecolégicos. Um territério pode
apresentar alteragoes mensurdveis de vegetacio e, a0 mesmo tempo,
transformagbes menos imediatamente visiveis nas condigbes de
reprodugdo cultural, alimentar e econdémica das populagdes que
nele vivem. A descrigao biofisica e a descri¢io social constituem
perspectivas distintas sobre processos conectados. Por isso, a andlise
de risco que considera apenas a possivel destrui¢ao de ativos materiais
pode deixar fora de seu campo consequéncias duradouras para a

manutenc¢do de praticas, conhecimentos e relagoes de cuidado.

No artigo sobre biodiversidade latino-americana e regulagao
juridico-ambiental, Tybusch e Araujo (2013) situam o debate
ecolégico em contexto de assimetrias econémicas, biotecnologia e
disputas sobre as possibilidades de utilizacao dos recursos naturais.
Os autores nao estudam ali uma tipologia de desastres, razao pela
qual seria indevido apresentar suas conclusoes como formulacoes
especificas dessa disciplina. A contribuigao da leitura estd em

mostrar que a biodiversidade nao circula em espago politico neutro:
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sua exploragio, sua prote¢io e sua conversio em valor econémico
dependem de instituigoes e de relacoes de poder. Para este livro, a
conexao com o risco é uma inferéncia argumentativa prépria: quando
decisoes sobre ecossistemas sao tomadas sem consideragao suficiente
de suas conexoes sociais, também se definem, de maneira antecipada,
possibilidades de vulnerabiliza¢io e formas desiguais de recuperagao

futura.

A aproximagao entre biodiversidade e sociobiodiversidade
deve ser feita com cuidado conceitual. A diversidade bioldgica
refere-se a variabilidade de organismos vivos, ecossistemas e relacoes
ecolégicas, segundo a linguagem empregada pela Convencao sobre
Diversidade Biolégica. A sociobiodiversidade acrescenta a esse plano
as relacoes histéricas que comunidades estabelecem com paisagens,
espécies, dguas, solos e conhecimentos sobre seus usos. Isso nao
implica dissolver categorias ecoldgicas em explicagdes culturais, nem
presumir que todas as prdticas tradicionais sejam ecologicamente
idénticas ou imunes a conflitos. Significa reconhecer que certas
perdas ambientais possuem consequéncias culturais e sociais que
uma avalia¢io exclusivamente monetdria ou patrimonial pode nao

representar de maneira adequada.

O vinculo entre diversidade ecolédgica e préticas culturais
¢ particularmente sensivel aos riscos de evolugao lenta. Alteracoes
persistentes na qualidade da dgua, salinizagao de solos, redu¢io de
espécies utilizadas na alimentagao ou fragmentagao de corredores
ecolégicos podem afetar, ao longo de anos, as condigoes de exercicio
de atividades comunitdrias. A auséncia de um episédio subito e
identificdvel dificulta o reconhecimento publico do dano, embora a
duragio do processo possa ser tao relevante quanto a intensidade de
um evento extremo. Se a governanga considerar como urgentes apenas

ocorréncias espetaculares, os processos de erosdo ecoldgica e cultural
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serao percebidos tardiamente. O tempo do risco exige, portanto,
atengdo simultdnea & ruptura aguda e ao desgaste progressivo das

condigbes que permitem a continuidade da vida.

A ecologia politica auxilia a identificar diferengas nas condi¢oes
de protegao disponiveis a grupos e territérios. Recursos materiais,
participagao, acesso a informacio e influéncia sobre decisoes coletivas
podem alterar a distribui¢io dos efeitos ambientais. A pesquisa deve
investigar essas assimetrias de forma contextualizada, distinguindo
processos sociais amplos de condutas individualmente atribuiveis.
No Direito dos Desastres, a dimensao distributiva oferece questoes
para a compreensio das vulnerabilidades, mas nao autoriza presumir
discriminagao intencional ou irregularidade administrativa a partir

da simples ocorréncia de perdas.

Também a linguagem das politicas setoriais influencia aquilo
que se reconhece como perda. Politicas setoriais podem falar de ativos
ambientais, populacoes beneficidrias e infraestrutura vulnerdvel
como se esses elementos fossem unidades separdveis. Para uma
comunidade ribeirinha, entretanto, o rio pode ser fonte de alimento,
rota de circulagao, referéncia de meméria, espaco de aprendizagem e
componente de uma identidade coletiva. Se um desastre compromete
a dgua, nlo se interrompe apenas um servigo ecossistémico: altera-se a
trama de prdticas que articula diferentes geragoes. A juridicidade dessa
dimensio nio resulta de uma idealizacio romantica das comunidades,
mas da necessidade constitucional de considerar conjuntamente
direitos culturais, protegao ecoldgica, saide, alimentagio e condicoes

materiais de vida.

A ecologia politica oferece instrumentos para compreender
por que exposigoes semelhantes a uma ameaca podem produzir
resultados drasticamente diferentes. A protegio depende de recursos

materiais, de capacidade de participagio, de acesso a informagao e de
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influéncia sobre decisdes que estabelecem onde serao concentrados
investimentos e quais riscos serdo considerados tolerdveis. Grupos
que dispéem de maior poder politico e econdmico podem deslocar
os custos ecoldgicos de suas atividades para territérios com menor
visibilidade publica. A andlise dessa assimetria exige examinar como
decisoes cumulativas constroem padroes de exposi¢do e mantém
determinadas necessidades em posi¢io secunddria no planejamento,
sem presumir intencao discriminatéria especifica a partir da simples

ocorréncia de danos.

Acselrad (2002) examina a justica ambiental e a constru¢io
social do risco a partir da distribui¢do dos efeitos ambientais e
dos discursos que conferem sentido puablico a essa distribui¢ao. A
contribui¢io é especialmente ttil para analisar a temporalidade:
prejuizos cumulativos podem ser reconhecidos gradualmente,
enquanto acontecimentos concentrados em curto intervalo recebem
imediata atenc¢do coletiva. Diferentes narrativas procuram estabelecer
quando a exposigdo comegou, quais informagoes circulavam e como
interesses distintos participaram da defini¢ao de prioridades. Para o
presente estudo, essas questoes oferecem um campo de investigagao
tebrica, cuja aplicagio a situagoes determinadas dependeria de
pesquisa propria.

A reparti¢ao temporal das consequéncias deve ser considerada
ao lado de sua distribui¢ao espacial. Uma atividade econdmica
pode gerar beneficios imediatos e localizados, ao passo que os
custos de contaminagdo, perda de biodiversidade e recuperagao
ecoldgica se estendem a periodos muito superiores ao horizonte
do empreendimento. A assimetria é agravada quando a reparagao
financeira ocorre em momento préximo ao dano visivel, mas a
recomposicao do ambiente e dos meios de subsisténcia demanda

décadas. Nao hd equivaléncia automdtica entre pagamento e
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recuperacdo. Em situagoes de irreversibilidade, determinadas perdas
sequer admitem restitui¢do plena, exigindo respostas juridicas
que reconhecam a insuficiéncia de mecanismos exclusivamente

compensatorios.

A dimensao distributiva admite conflitos mais amplos do que
a oposigao entre grupos ricos e pobres. Existem divergéncias legitimas
sobre prioridades, graus de risco e estratégias de intervengao, inclusive
dentro de comunidades expostas. Diferentes geragoes podem avaliar
de modo distinto a preservacio de préticas produtivas, a protegao
de ecossistemas e o aproveitamento econdmico de recursos. O dever
publico de tratar essas divergéncias exige transparéncia sobre efeitos
esperados e sobre quem suportard os custos de cada alternativa. Um
processo decisério socialmente justo ndo corresponde a unanimidade,
mas a possibilidade de que interesses relevantes sejam identificados
e examinados, sobretudo quando alguns sujeitos terio menor

possibilidade de se fazer ouvir.

O debate sobre os direitos da sociobiodiversidade também
ganha espessura quando se aproxima do problema da participagio na
produgio do conhecimento. Denise Silva Nunes e Jerdnimo Siqueira
Tybusch assinalam, em estudo sobre biopirataria e poder econémico,
que “o conhecimento dos povos tradicionais locais tem sido ignorado”
(Nunes; Tybusch, 2013, p. 143). A constatagdo pertence ao contexto
especifico examinado pelos autores e, justamente por isso, oferece um
ponto de comparagao para pensar os riscos de assimetria informacional
em politicas ambientais. Informagoes territoriais elaboradas ao longo
de geragoes podem complementar dados especializados, identificando
transformagdes de paisagem, alteragdes sazonais e padroes de uso que
dificilmente seriam captados por levantamentos pontuais. Incorporar
essa pluralidade de saberes requer procedimentos de escuta,

verificagdo e devolutiva, reconhecendo que a legitimidade publica do
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conhecimento se fortalece quando métodos cientificos e experiéncias

territoriais conseguem dialogar sem perder suas diferengas.

Os ritmos ecoldgicos nao coincidem necessariamente com os
calenddrios de obras, os ciclos eleitorais e a duracao de contratos. A
regeneragao de uma floresta, o restabelecimento de populacoes de
organismos aqudticos ou a recuperagdo de processos de formacio do
solo obedecem a dindmicas que podem atravessar geragoes. Medidas
de prote¢io organizadas exclusivamente em metas anuais correm o
risco de registrar entregas administrativas sem verificar se as condigdes
ecolégicas se recomporam de forma funcional. A informagao de
que determinada intervengio foi executada responde apenas a uma
pergunta. Outra, juridicamente igualmente relevante, consiste em
saber se ela produziu os resultados que justificaram sua adogio e se

esses resultados permanecem ao longo do tempo.

Dai a necessidade de distinguir a conclusio fisica de uma obra
da conclusao material de uma obriga¢do ambiental. Uma barreira
de contenglo instalada, uma drea revegetada ou uma instalagio de
tratamento entregue constituem acontecimentos observiveis. O
restabelecimento de fungoes ecoldgicas, entretanto, pode depender
de monitoramento, manutencio, continuidade de recursos e
revisao de procedimentos. Nao se deve transformar tal constatagao
em obrigacdo indefinida e absoluta de alcangar qualquer ideal de
regeneragao. O contetudo do dever deve decorrer do regime juridico
pertinente, do objeto da interven¢do e dos parimetros técnicos
razoavelmente exigiveis. Ainda assim, a mera formalidade do
encerramento contratual nao prova, por si, a suficiéncia da protegao

ambiental.

O artigo 225 da Constituigao exige considerar os efeitos das
decisoes ambientais sobre as presentes e futuras geragoes. O texto

constitucional vincula a defesa e a preservagao do meio ambiente as
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presentes e futuras geragoes. Essa linguagem nao fornece um cilculo
matemdtico capaz de resolver todos os conflitos de investimento, mas
oferece fundamento juridico para questionar decisoes que concentrem
vantagens no presente enquanto adiam sistematicamente custos
ecolégicos previsiveis. Em matéria de desastres, a responsabilidade
intergeracional envolve escolher materiais e infraestruturas
compativeis com cendrios de alteragdo climdtica, manter sistemas
preventivos e impedir que a reconstrugao converta perdas atuais em

maior exposi¢ao futura.

O horizonte longo também altera a avaliagao da informagcao.
Dados produzidos em certo contexto podem perder representatividade
diante de mudangas no regime de chuvas, na ocupagao territorial ou
nas condigoes dos ecossistemas. Isso nio torna inutil a experiéncia
histérica; impoe que ela seja interpretada como série e nio como
destino inevitdvel. Uma politica concebida a partir de registros
passados precisa reconhecer as hipéteses de estabilidade que utiliza
e as condi¢oes em que essas hipdteses exigem atualizagao. O risco
cresce quando o passado ¢ utilizado sem exame de mudangas
recentes; também cresce quando qualquer informagdo nova é tratada
como razio suficiente para abandonar projetos antes de avaliar sua
consisténcia. A boa governanga situa a inovagao cientifica entre a

prudéncia e a continuidade institucional.

A ecologia politica da biodiversidade latino-americana também
esclarece por que o ordenamento juridico enfrenta conflitos cuja
soluc¢do precisa ser compreendida para além de uma oposigao abstrata
entre desenvolvimento e preservacio. No estudo de Tybusch e Araujo
sobre biodiversidade e regula¢io juridico-ambiental, a discussao das
formas de apropriagio de recursos naturais coloca em evidéncia
os vinculos entre regulacio, tecnologia, mercado e diversidade de

conhecimentos (Tybusch; Araujo, 2013). Essa contribui¢io pode
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ser aproximada do problema dos desastres sem confundir os objetos
das pesquisas: a concentra¢do de beneficios e a externaliza¢io de
custos ambientais sao processos capazes de repercutir sobre riscos
futuros, mas cada hipétese exige demonstracio prépria e base
normativa especifica. A perspectiva da sociobiodiversidade orienta a
escolha das dimensdes a examinar, nao a conclusao antecipada sobre

responsabilidade.

A pluralidade de linguagens de valoragio discutida por
Martinez-Alier (2002) permite aprofundar essa andlise. Os efeitos
de uma intervengio podem ser expressos em indicadores financeiros,
métricas de biodiversidade, condicoes de sadide publica, continuidade
deatividades produtivasesentidos culturais da relagio com oambiente.
A coexisténcia dessas linguagens nao elimina a necessidade de decidir
conforme o Direito; revela, porém, os custos de uma fundamentagao
que tome um tnico indicador como representa¢io suficiente de todas
as perdas. No plano temporal, algumas consequéncias podem ser
percebidas de imediato, enquanto outras exigem acompanhamento
intergeracional. A protecio da sociobiodiversidade demanda,
portanto, procedimentos de conhecimento que considerem a duragao
das relagoes afetadas e a possibilidade de produzir prova antes que

vestigios materiais e sociais desaparecam.
2.2 Conhecimentos locais e producao publica de evidéncias

O conhecimento de grupos que mantém relacoes prolongadas
com determinados ambientes pode oferecer informagoes valiosas
sobre sinais de alteracio ecoldgica, recorréncia de eventos, rotas
de circulagio e meios comunitdrios de protecao. Sua contribuigao
nio precisa ser reduzida a uma oposigao entre ciéncia académica
e experiéncia cotidiana. Sio formas distintas de observacio, com

critérios de validac¢ao, alcances e limites proprios. Integra-las significa
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desenvolver procedimentos que permitam registrar informagoes,
s 7 . . A . .« . . A .
comparar hipéteses, identificar convergéncias e explicitar divergéncias.
O reconhecimento politico da experiéncia nio transforma toda
percepgao individual em diagnéstico técnico definitivo; a exigéncia
de prova especializada, por sua vez, nao autoriza desconsiderar de

antemio o conhecimento produzido ao longo de geragoes.

A sensibilidade temporal aparece quando se pergunta quem
possui condicoes de observar mudancas lentas. Instrumentos
automatizados podem registrar variagoes de nivel, temperatura
ou qualidade de dgua com elevada precisio, mas frequentemente
dependem de financiamento e manuten¢io continuos. Pessoas que
vivem junto a um ecossistema podem perceber mudangas de percurso,
comportamento de espécies ou disponibilidade de recursos que ainda
nao foram transformadas em indicadores oficiais. O didlogo entre
essas fontes deve ser organizado com respeito a especificidade de
cada informagao. Uma politica pablica pode ganhar precisio quando
combina séries instrumentais, estudos cientificos e observacoes locais
documentadas, desde que nio confunda testemunho, inferéncia e

comprovagio causal.

O conhecimento tradicional também impée questoes juridicas
relativas a titularidade e ao uso das informagoes. Nem toda informagao
fornecida por comunidades pode ser livremente transformada
em base publica, produto tecnolégico ou insumo econdémico.
Regimes préprios de protegio cultural e de acesso a conhecimentos
associados a biodiversidade condicionam o modo de obter, registrar e
compartilhar dados. A abertura informacional necessdria a prevengao
precisa conviver com deveres de consentimento e respeito a direitos
coletivos onde a legislagao assim estabelecer. Tal ponderacio impede

que a busca por eficicia administrativa reproduza processos de
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extracdo de conhecimento que a sociobiodiversidade precisamente

procura tornar visiveis.

A dimensio normativa do conhecimento comunitdrio oferece
uma consequéncia adicional: a circulagio publica de informacoes
precisa respeitar as pessoas e os coletivos que as produzem,
especialmente quando envolve prdticas transmitidas entre geracoes
e relagoes culturais com a biodiversidade. O poder publico pode
necessitar de observagdes territoriais para identificar mudangas
no ambiente, enquanto pesquisadores elaboram instrumentos de
comparacio e validagio cientifica; a utilidade dessas informagoes,
contudo, cresce quando sua obtengio é acompanhada de didlogo
sobre finalidade, limites de uso e formas de devolucio dos resultados.
A articulacio entre saberes ganha legitimidade & medida que os
envolvidos conseguem compreender o destino de suas contribuigoes,
identificando como foram consideradas em diagndsticos e programas
preventivos. Essa perspectiva projeta o principio democrdtico sobre a
produgio do conhecimento, valorizando a pluralidade de experiéncias
sem dissolver a responsabilidade técnica pelos laudos e pelas decisoes

administrativas.

A participagio também tem um tempo adequado. Consultas
realizadas quando todas as alternativas relevantes jd foram escolhidas
tendem a produzir pouca influéncia real, ainda que cumpram
formalidades. Por outro lado, emergéncias com perigo atual podem
demandar decises imediatas e procedimentos especificos de
proteg¢io, sem a extensao deliberativa de um planejamento ordindrio.
A diferenga ndo justifica transformar urgéncia em segredo ou
dispensa permanente de prestagao de contas. Deve-se distinguir o
tempo da intervengao necessdria para proteger a vida do tempo de
definicao de soluc¢oes duradouras, oferecendo canais de informagao e

participagao compativeis com cada fase. Uma governanca que saiba
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fazer essa distingao reduz conflitos e fortalece a legitimidade das

escolhas futuras.

A Constituigado de 1988 retine fundamentos para uma
leitura integrada da prote¢do ambiental e da pluralidade cultural.
O artigo 225 estabelece o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e os deveres de preservacio; os artigos 215 e 216 conferem
reconhecimento as manifestagdes e ao patrimdnio cultural; outros
dispositivos tutelam saide, trabalho, alimentagao e direitos de povos
e comunidades com protegdo especifica. A interpreta¢ido conjunta
desses comandos nio cria um regime indiferenciado capaz de
substituir normas particulares. Ela exige, antes, que a concretizagao
de uma obriga¢io nio seja avaliada de maneira isolada quando seus
efeitos relevantes alcangam outros direitos constitucionalmente

protegidos.

A consequéncia para o Direito dos Desastres ¢ direta. Proteger
pessoas envolve preservar sua integridade fisica diante de ameagas,
mas também reconhecer a possibilidade de efeitos duradouros
da degradagio ecolégica sobre saide, alimentagao, atividades
produtivas e pertencimento cultural. A garantia da vida nao pode ser
relativizada em nome da continuidade de préticas territoriais, assim
como a protegao da vida nao deve ser apresentada como justificativa
suficiente para omitir as consequéncias permanentes de escolhas de
recuperacdo. O sentido juridico da integragdo consiste em tratar essas
dimensdes como deveres que precisam ser coordenados, segundo a

gravidade das ameagas e os regimes juridicos aplicdveis.

A ecologia politica reforca esse exame ao revelar que certas
decisoes formalmente gerais possuem impactos concentrados. A
suposta neutralidade de critérios uniformes pode ocultar desigualdade
no acesso a recursos, na habilidade de cumprir exigéncias e na

exposi¢ao a perigos. Uma politica baseada exclusivamente no niimero
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de pessoas atingidas, por exemplo, pode subestimar perdas culturais
e ecoldgicas dificeis de quantificar; uma politica baseada apenas no
valor de bens materiais pode reproduzir desigualdades patrimoniais
anteriores. O dever putblico de protegio nao exige que todos os
interesses sejam reduzidos a uma unidade de medida, mas que
dimensodes heterogéneas sejam consideradas de maneira motivada e

controlavel.

A dura¢io das relagbes entre comunidades e ambientes
também convida a reconhecer a transmissaio de conhecimentos
como parte do patrimoénio cultural protegido constitucionalmente.
Um calendério de cultivo, a percep¢ao de modificagdes na dindmica
de rios ou a memdria coletiva de acontecimentos extremos podem
reunir observagdes construidas ao longo de sucessivas geragoes,
oferecendo sinais relevantes para a compreensio de processos que
registros instrumentais recentes ainda nio captaram integralmente.
A valorizagao desses saberes demanda métodos de didlogo que
conservem a possibilidade de verificacio cientifica e respeitem os
sujeitos que os produzem, desenvolvendo uma compreensio de
prevengdo que associe a experiéncia territorial as responsabilidades
publicas de estudo, informagio e fiscalizacdo. Essa articulagao
encontra fundamento na andlise de Cavalheiro e Araujo (2017),
que relaciona a protegio da diversidade natural aos saberes, as
préticas culturais e as formas de vida associadas a biodiversidade. O
estudo dialoga com a produgio do Grupo de Pesquisa em Direito
da Sociobiodiversidade (GPDS), vinculado ao Programa de Pés-
Graduacio em Direito da Universidade Federal de Santa Maria
(PPGD/UFSM). No ambito deste livro, essa aproximagio ajuda
a compreender como alteragoes dos ecossistemas podem alcangar
atividades econdmicas, conhecimentos, hdbitos alimentares e formas

de organizacio comunitdria, com repercussdes sobre a transmissao
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de préticas culturais. Nesse contexto, a perda de um ambiente
envolve consequéncias cuja dimensao somente se torna perceptivel
quando se observam continuidades interrompidas, possibilidades de

transmissao comprometidas e tempos prolongados de recuperagao.

Uma leitura democritica da protecio ambiental também
depende da qualidade das linguagens por meio das quais o poder
publico descreve riscos e alternativas. Indicadores sao necessdrios a
comparagao técnica e a alocagao responsdvel de recursos, mas escolhas
coletivas envolvem perdas e beneficios que podem ser percebidos
de maneira diferente conforme a idade, a ocupa¢io, a histéria
familiar e o vinculo cultural das pessoas com determinado lugar.
A participagio contribui para explicitar essas diferencas, a0 mesmo
tempo em que informagdes acessiveis sobre os limites dos estudos
permitem compreender os motivos de uma providéncia. O resultado
esperado desse encontro é uma decisdo tecnicamente fundamentada
e socialmente inteligivel, orientada a protegio de direitos e situada
no espago real das possibilidades juridicas e materiais. Considerando
o horizonte intergeracional previsto no artigo 225 da Constituigao,
a Administragdo precisa examinar de que maneira a preservacio de
condigoes ecoldgicas presentes permitird a continuidade de formas
de vida futuras, reconhecendo que muitas consequéncias sé6 poderao
ser conhecidas por meio de observagdes prolongadas. A perspectiva
da sociobiodiversidade contribui, assim, para que o tempo apareca
como dimensao da prépria prote¢ao, conectando saberes acumulados,
interesses atuais e relacoes cuja permanéncia depende da qualidade

das escolhas institucionais.

A sociobiodiversidade ilumina, por fim, a duragdo das relagoes
ecoldgicas e sociais que sustentam formas de vida. O que estd em
discussdo é a permanéncia das condigdes ecoldgicas e sociais que

permitem a continuidade de formas de vida. Essa permanéncia
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depende de processos ambientais cuja recuperacio pode ser lenta, de
saberes que precisam ser transmitidos e de decisdes cuja oportunidade
interfere no alcance da prevencdo. A tutela juridica torna-se mais
consistente quando reconhece que proteger um territério diante
de desastres significa lidar simultaneamente com ameaga imediata,

histéria de vulnerabilizacio e futuro das relagées socioecoldgicas.



I
Capitulo 3

VULNERABILIDADE SOCIAL E JUSTICA
AMBIENTAL

3.1 Exposicdo nao é destino

Aintensidade fisica de uma ameaga constitui dimensio
indispensdvel da andlise de risco, mas a mesma intensidade
pode produzir consequéncias distintas conforme as condigoes das
pessoas, das institui¢oes e das infraestruturas envolvidas. Um periodo
de calor excepcional atinge corpos submetidos a circunstincias
muito diferentes; a interrup¢io de energia repercute diversamente
em servicos de satide, residéncias e atividades econdmicas; a escassez
de dgua pode intensificar dificuldades preexistentes em comunidades
com alternativas restritas de abastecimento. A vulnerabilidade, nesse
sentido, nio ¢ um atributo moral ou uma deficiéncia individual. E
uma relagdo entre condigdes sociais, exposigao, possibilidades de

preparagao e acesso a meios concretos de recuperagio.

O estudo de Cutter, Boruff e Shirley (2003) demonstra, a partir
de dados dos Estados Unidos, que os fatores sociais e econdmicos
associados a vulnerabilidade variam conforme o territério. O estudo
evidencia tanto a utilidade de indicadores comparativos quanto
os cuidados exigidos por sua transposi¢do. Seria impréprio aplicar
automaticamente a regioes brasileiras coeficientes construidos com
unidades territoriais, fontes e condigdes sociais diferentes. O didlogo
juridico aproveita essa adverténcia metodoldgica: diagndsticos de risco
ganham precisao quando incorporam elementos sociais situados, sem
dispensar avaliagdes fisicas especializadas nem antecipar conclusoes

sobre deveres concretos de protegio.
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O estudo de Francielle Benini Agne Tybusch (2019, p. 188-
193), desenvolvido no 4mbito do Direito dos Desastres, permite
perceber a articulagao entre vulnerabilidades econdmicas, sociais
e culturais e a exposi¢io ambiental, acrescentando ao problema
uma dimensdo que os indicadores gerais dificilmente esgotam. Ao
examinar as consequéncias de um desastre associado a mineracio, a
autora relaciona gestdo do risco, protegio das pessoas deslocadas e
condigoes materiais de reconstrugdo da vida cotidiana. O argumento
oferece uma contribuigao juridica mais ampla: a intensidade do perigo
precisa ser interpretada juntamente com as condigdes de suporte
social existentes antes do evento, porque 0s recursos necessarios
ao enfrentamento e a recuperagio se encontram desigualmente
distribuidos. A passagem da emergéncia para a vida ordindria pode,
assim, aprofundar desvantagens acumuladas quando o atendimento

publico permanece circunscrito as primeiras necessidades.

A diferenga entre exposigdo e vulnerabilidade também impede
duas simplificacoes opostas. Nao se pode concluir que a auséncia de
recursos de determinados grupos torne aceitdvel sua exposi¢ao mais
intensa, como se o perigo fosse uma circunstincia natural da pobreza.
Tampouco se deve presumir que a vulnerabilidade social dispense a
andlise dos mecanismos fisicos envolvidos. Um alerta que nao alcance
seus destinatdrios pode falhar mesmo quando o monitoramento da
ameaga ¢ tecnicamente excelente; uma estratégia socialmente sensivel
serd igualmente insuficiente se estiver baseada em avalia¢io fisica
equivocada. A compreensdo integral do risco exige que distintas

informacoes se encontrem sem perder a precisao de cada disciplina.

A prépria desigualdade possui uma histéria que interfere na
exposi¢do aos perigos. Parte das condigoes de vulnerabilidade resulta
de processos histéricos de investimento seletivo, deterioragao de

servicos, discriminacio territorial e mudancas econ6micas. Esses
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processos raramente correspondem a um ato isolado, com data
inequivoca e autoria facilmente identificivel. O reconhecimento
de sua historicidade nio resolve automaticamente a imputagao
de responsabilidade juridica, que continua sujeita a pressupostos
proprios. Permite, contudo, compreender por que intervengoes
exclusivamente emergenciais possuem alcance limitado: quando a
ameaga imediata desaparece, a distribui¢ao desigual das possibilidades

de protecio pode permanecer intacta.

A percepgao publica do desastre costuma se concentrar nos
sinais mais visiveis de ruptura: uma inundagio que interrompe
ruas, um colapso de infraestrutura, uma tempestade que danifica
edificagbes. Essa aten¢do ¢é compreensivel e indispensivel a
mobilizagao da resposta. O problema surge quando a linguagem do
evento passa a excluir danos que se acumulam progressivamente.
Contaminagoes persistentes, redugao prolongada de disponibilidade
hidrica, mudangas na fertilidade do solo e agravamento de doengas
relacionadas a condigdes ambientais podem atingir comunidades
durante extensos periodos sem receber reconhecimento equivalente

a0 de uma catdstrofe concentrada no tempo.

Farber (2012), ao discutir a defini¢ao de desastre, problematiza
a centralidade do cardter sabito e utiliza episédios de poluigao
atmosférica para mostrar que a separacao entre eventos agudos e
processos cronicos nem sempre acompanha adequadamente os
efeitos sobre as vitimas. A passagem é especialmente importante para
evitar uma defini¢ao juridica inteiramente dependente do espetdculo
da destrui¢do. Ainda assim, nio se deve concluir que qualquer dano
ambiental duradouro seja automaticamente um desastre segundo a
legislacdo brasileira. As classificagdes legais e administrativas possuem

critérios préprios. A ligao tedrica reside na necessidade de nao reduzir
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a relevancia da protegio ao formato temporal de reconhecimento
publico do perigo.

Danos de formagio lenta apresentam dificuldades probatérias
especificas. Os efeitos podem ter multiplas causas, acumular-se
entre pessoas diferentes e depender de condicoes intermedidrias
nao integralmente observadas. A causalidade juridica nio pode
ser substituida por mera associa¢io temporal; a coincidéncia entre
exposi¢do e agravamento de determinado indicador nao ¢, sozinha,
demonstragao conclusiva de responsabilidade. Mas a complexidade
probatéria também nio autoriza desconsiderar a necessidade de
monitoramento e investigacdo quando existem sinais tecnicamente
relevantes. A protegio preventiva atua em plano distinto da
condenagio reparatéria: pode haver razoes suficientes para medidas
prudenciais antes que todos os elementos de um juizo definitivo de

responsabilidade estejam estabelecidos.

O tempo da prova difere, portanto, do tempo da prote¢io.
Produzir laudos conclusivos, determinar a origem de determinado
contaminante, individualizar responséveis e calcular danos sio tarefas
que podem demandar procedimentos prolongados. Necessidades
de dgua potdvel, assisténcia, comunicagao de risco e redugao de
exposi¢ao possuem temporalidade prépria e, em certas situagoes, nao
podem aguardar a solugio completa da controvérsia probatéria. Isso
nao elimina garantias do contraditério ou regras sobre competéncia.
Exige que o ordenamento utilize instrumentos adequados as diferentes
finalidades, distinguindo providéncias de protecio imediata de

decisoes definitivas sobre reparagao e imputagao de responsabilidade.

Indicadores sao essenciais para a organizagio de politicas
publicas, mas toda medida seleciona varidveis, escalas e periodos de
observacdo. Um indice agregado pode mostrar redu¢io de perdas

em determinado intervalo, enquanto grupos especificos seguem
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enfrentando agravamento de suas condigoes. Estatisticas de pessoas
diretamente afetadas durante uma emergéncia podem nao captar
prejul'zos econbmicos prolongados, adoecimentos posteriores ou
interrupgoes reiteradas de atividades educacionais. O desafio consiste
em conhecer o alcance e os limites de cada indicador, sem confundi-

lo com o fendmeno que pretende representar.

A escolha de escalas administrativas interfere particularmente
na percep¢io de risco. Municipios, regides hidrogréficas, unidades
de conservagao e dreas de prestagio de servigos raramente coincidem
de maneira perfeita. Uma ameaga acompanha a dinimica de uma
bacia ou de uma cadeia logistica, enquanto dados e recursos sao
muitas vezes organizados por limites politico-administrativos. Essa
divergéncia ndo retira legitimidade das competéncias estabelecidas
em lei. Ela demonstra que a coordenagao entre entes e setores precisa
considerar as fronteiras materiais do fendmeno, sob pena de produzir

informacoes incompletas sobre exposi¢ao e consequéncias.

A dimensao temporal dos indicadores também merece atengao.
Uma série de dez anos pode ser valiosa para identificar tendéncias e,
a0 mesmo tempo, esconder mudangas recentes de comportamento
climdtico ou de uso do solo. Dados produzidos apés um evento
podem ser indispensdveis a avaliaco de seus efeitos, mas nao devem
ser projetados retrospectivamente como informagoes disponiveis a
todos os agentes antes do impacto. A integridade cientifica requer
preservar datas, métodos e limitagoes de cada levantamento. No
campo juridico, esse cuidado é decisivo para avaliagoes de diligéncia,
controle de legalidade e formulagio de novas medidas.

Acontribui¢iodeRobertR. M. Verchickinsereavulnerabilidade
em um debate especificamente juridico sobre justica nos desastres.
No artigo Disaster Justice: The Geography of Human Capability,

o autor associa a distribui¢ao desigual dos efeitos de catdstrofes a
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capacidade concreta das pessoas de preservar possibilidades de vida
e participagao social (Verchick, 2012). O ganho analitico reside em
perceber que a mesma providéncia formal pode produzir protegao
material distinta conforme as condi¢oes de seus destinatdrios. A
existéncia de um alerta, por exemplo, nio equivale a possibilidade
efetiva de compreendé-lo e reagir; a reabertura de um servigo nao
significa que todas as pessoas recuperaram condigoes para utilizi-
lo. Trata-se de dimensao que demanda avaliagao empirica quando
aplicada a uma situagao concreta, mas cuja relevancia juridica jd pode
ser demonstrada a partir da igualdade material e da prote¢io dos

direitos fundamentais.

Rob Nixon acrescenta uma dimensio decisiva ao problema
da visibilidade. Na introdu¢io de Slow Violence and the
Environmentalism of the Poor, o autor examina formas de destruicao
ambiental graduais, dispersas e tardias, cujos efeitos dificilmente se
acomodam a representagio espetacular e instantinea da catdstrofe
(Nixon, 2011). Seu conceito de violéncia lenta nio se converte
automaticamente em categoria juridica de ilicito; a utilidade para
esta investigacdo estd na critica aos mecanismos de reconhecimento
das perdas. O diagndstico que depende exclusivamente de marcos
abruptos pode deixar & margem exposicoes cronicas, deterioragio de
servicos ambientais e efeitos cumulativos sobre a saide e o trabalho.
Dai a necessidade de relacionar a prova juridica a escalas temporais
adequadas ao fendmeno investigado, sob pena de o recorte temporal

funcionar como filtro invisivel das préprias pretensées de protecio.

A aproximagio entre Cutter, Verchick e Nixon deve
preservar as diferengas entre suas obras. Cutter e seus colaboradores
desenvolvem um instrumento empirico de anélise de vulnerabilidade
social; Verchick formula uma abordagem normativa sobre justica

e possibilidades humanas; Nixon discute a dimensdo narrativa e
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politica de danos ambientalmente dispersos. Seus resultados nao se
substituem, mas evidenciam que a distribui¢ao de riscos pode ser
investigada por registros estatisticos, critérios de justica e formas de
reconhecimento publico. O argumento juridico que emerge desse
didlogo é modesto e relevante: indicadores, procedimentos e decisoes
precisam explicitar qual duragao de dano estao aptos a identificar, que
dimensodes deixam de fora e quais consequéncias isso pode produzir

para os deveres de protegio.
3.2 A justica ambiental nas politicas de preparacao

A preparacio para desastres costuma ser apresentada por
meio de planos, treinamentos e sistemas de alerta. Sua efetividade,
porém, depende de saber se os instrumentos alcangam pessoas
com situagoes materiais diferentes. Um aviso por aplicativo pode
funcionar satisfatoriamente para grupos conectados, mas falhar em
localidades com cobertura precdria de internet ou entre pessoas sem
acesso continuo a dispositivos. Recomendag¢des de armazenamento
de dgua e alimentos variam em viabilidade conforme renda, espago
doméstico e acesso regular aos bens necessdrios. Planos que partem
do pressuposto de um destinatdrio abstrato, plenamente informado e
dotado de recursos, tendem a reproduzir desigualdades que deveriam

enfrentar.

O capitulo de Luiz Ernani Bonesso de Araujo situa a
discussao no campo mais amplo dos direitos da sociobiodiversidade.
Em capitulo publicado em Os descaminhos da igualdade, o autor
examina as relagoes entre democracia, ordenagio coletiva dos espagos
e efetivagdo de direitos, ressaltando que decisdes sobre recursos e
servicos repercutem de maneira distinta entre grupos sociais (Araujo,
2022). Ao transportar essa preocupagio para o campo geral da redugao

de riscos, torna-se possivel compreender a protegio como prética
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juridica situada: o mesmo recurso técnico pode alcancar resultados
diversos quando aplicado a territérios cujas condigoes de acesso,
informacio e organizagio sao desiguais. A consequéncia institucional
é relevante, pois planejamento, fiscalizagao e participagao precisam
ser concebidos de modo articulado, permitindo que os diagnésticos
produzidos pelo poder publico sejam compreensiveis e possam
dialogar com as necessidades concretas das pessoas atingidas. Essa
forma de atuagio fortalece a juridicidade da politica preventiva,
preservando a responsabilidade estatal e aprofundando o sentido

democritico de suas escolhas.

A justica ambiental acrescenta uma exigéncia de adequagio a
politica preventiva. A publicagio de orienta¢oes uniformes precisa ser
acompanhada de uma avaliagao das barreiras concretas a sua execugao,
considerando as atribui¢des legais e as condigoes disponiveis. A
acessibilidade comunicacional, a traducao intercultural, as condicoes
de mobilidade de pessoas com deficiéncia, a existéncia de redes de
cuidado e a protegio de criancas e idosos influenciam resultados.
A igualdade nao exige necessariamente medidas idénticas para
todos, mas argumentos publicos que expliquem diferenciacoes

legitimamente orientadas a redugao de riscos.

O problema distributivo aparece também no investimento
preventivo. Recursos publicos sio limitados e sua destinagao
pressupde escolhas entre necessidades igualmente relevantes, sujeitas
a planejamento, orcamento e controles institucionais. A relevincia
de riscos de longo prazo recomenda que essas escolhas considerem,
quando houver dados suficientes, custos presentes e efeitos futuros,
bem como a distribuigao social dos beneficios esperados. O Direito
nao oferece uma hierarquia universal capaz de resolver previamente

cada conflito de prioridades; fornece pardmetros de competéncia,
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motivagao, proporcionalidade e prote¢io de direitos a serem aplicados

conforme as circunstancias.

A distribui¢ao desigual do risco reaparece apés o impacto sob
a forma de velocidades distintas de recuperagao. Pessoas com reservas
financeiras, seguros adequados, redes de apoio e acesso a servicos
especializados podem restabeleceratividades em periodo relativamente
curto. Outras dependem de auxilio publico, enfrentam interrupgao
prolongada de trabalho ou tém dificuldades para comprovar perdas e
acessar politicas. A recuperagio de uma média regional de renda ou
atividade econémica nao demonstra necessariamente que todas as
parcelas da populagao recuperaram condigoes equivalentes de vida.
Por isso, os indicadores de reconstru¢io devem permitir observar
desigualdades persistentes, sem presumir homogeneidade entre os
atingidos.

A experiéncia humana desse intervalo aparece de maneira
particularmente expressiva em Vidas deslocadas. Ao examinar as
comunidades atingidas pelo rompimento da barragem de Fundao,
Francielle Benini Agne Tybusch (2019) evidencia o agravamento de
vulnerabilidades e suas repercussoes na reconstrugao das condigdes
de vida. A constata¢do emerge de pesquisa situada e nio deve ser
universalizada como descricao factual de todos os desastres; seu
alcance teérico estd na demonstragao de que as consequéncias sociais
podem se ampliar justamente quando se inicia a fase formalmente
denominada recuperagdo. Considerar a duragio dessas perdas significa
reconhecer a importincia de medidas que acompanhem vinculos
comunitdrios, acesso a trabalho, servicos, educacio e condicoes
ambientais, observando tanto os progressos registrados quanto os
obstdculos que persistem depois do encerramento da mobilizagao

emergencial.



56  CAROLINA SALBEGO Lisowskl | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

H4, ainda, uma diferenca entre recomposi¢cao econdmica e
recomposi¢ao social. A reabertura de uma escola ou de uma unidade de
satide constitui marco verificdvel, mas pode nao significar restituigao
imediata de vinculos, continuidade pedagdgica ou superacio de
necessidades de cuidado. Da mesma forma, a reconstrucio de
equipamentos publicos nao elimina, por si, efeitos psicoldgicos e
familiares associados a ruptura. O reconhecimento de consequéncias
prolongadas nio implica afirmar que todas as necessidades posteriores
estejam causal e juridicamente vinculadas ao desastre. Exige uma
investigagdo qualificada sobre a extensao temporal de seus efeitos e a

adequacio dos instrumentos de protecio pertinentes.

O vocabuldrio da resiliéncia exige cuidado. Adaptar-se a
condigoes adversas pode revelar recursos comunitdrios relevantes,
mas a capacidade de suportar repetidas perdas nao deve servir de
justificativa para reduzir obrigagoes publicas. Se uma populagio
reconstrdi por esforgo préprio o acesso a servicos precdrios, o sucesso
de sua iniciativa ndo prova suficiéncia da protegao estatal. A resiliéncia
¢ valiosa quando amplia possibilidades de vida e organizagio, nao
quando transforma a resisténcia dos vulnerabilizados em substituto

permanente de politicas preventivas.

Encerrar a fase administrativa da emergéncia e encerrar
a recuperacao material sdo atos distintos. A primeira responde a
requisitos e competéncias definidos normativamente; a segunda
envolve processos cuja dura¢do pode superar o calenddrio formal.
Um sistema juridico atento ao tempo deve prever mecanismos
de transi¢do, acompanhamento e avaliagdo que evitem tanto a
perpetuacio indefinida de procedimentos excepcionais quanto o
abandono precoce de necessidades juridicamente reconhecidas. Essa
¢ uma dificuldade transversal do Direito dos Desastres: saber como

voltar 2 normalidade sem restaurar as condi¢des que ampliaram a
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vulnerabilidade e sem converter a excepcionalidade em regime

permanente.

O estudo da vulnerabilidade precisa enfrentar, ainda, a
controvérsia sobre o que deve ser reconhecido como perda. Em
artigo publicado em 2002, Henri Acselrad distingue a distribuigao
objetiva dos efeitos ambientais e o plano discursivo no qual se
disputam representagdes de justica, ambiente e legitimidade. O
estudo ndo permite supor que todos os grupos compreendam uma
ameaga da mesma forma; evidencia que as diferencas de poder
atingem também a capacidade de tornar reconheciveis determinadas
experiéncias de dano (Acselrad, 2002). No Direito dos Desastres, essa
observac¢io ajuda a explicar por que danos facilmente quantificaveis
podem dominar o debate, enquanto consequéncias relacionadas a
préticas culturais, condigdes ecoldgicas e modos de subsisténcia
recebem atenglo insuficiente. A implicagio juridica nao é substituir
indicadores técnicos por percepgdes individuais, mas ampliar e

justificar os critérios de identificagdo das perdas relevantes.

No campo da ecologia politica, Joan Martinez-Alier (2002)
examina conflitos distributivos e a pluralidade de linguagens de
valoracio. A degradagao de um ecossistema pode ser narrada como
redugdo de valor imobilidrio, perda de servicos ambientais, ruptura
de atividades econdmicas, ameaga a prdticas culturais ou alteragao
irreversivel de condi¢oes de vida. Essas descri¢oes ndo sio inteiramente
substituiveis umas pelas outras. A exigéncia de fundamentagao
juridica deve explicitar quais bens sao tutelados e por quais normas,
mas também reconhecer quando a exclusao de determinada dimensao

do diagndstico empobrece a avaliagio das consequéncias.

O tempo agrava essa dificuldade de tradugio. Perdas imediatas
costumam ser documentadas com maior facilidade que diminuicoes

graduais de produtividade, desorganizacio de conhecimentos
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transmitidos entre geragdes ou deterioragio de fungoes ecoldgicas.
A desigualdade de reconhecimento pode prosseguir mesmo depois
da resposta emergencial. O modo como as institui¢des definem os
indicadores de recuperagdo participa, portanto, da distribuigao das
possibilidades de prote¢do. Essa conclusio é desenvolvida aqui como
interpreta¢io juridica prépria; nem Acselrad nem Martinez-Alier
sa0 apresentados como autores de uma férmula normativa especifica

para administragao brasileira de desastres.



Capitulo 4

A ARQUITETURA JURIDICA BRASILEIRA
DOS DESASTRES

4.1 Do atendimento a emergéncia a organiza¢ao preventiva

Direito dos Desastres nao surgiu como um cédigo

unitdrio destinado a substituir as disciplinas juridicas
existentes. Sua formagio decorre da necessidade de articular
instrumentos que historicamente respondiam a problemas separados:
deveres ambientais, organiza¢io administrativa, prote¢do civil,
ordenamento territorial, responsabilidade por danos, assisténcia social
e reconstrugao de estruturas pablicas. A conexdo entre essas matérias
nao elimina sua autonomia normativa; torna necessdrio interpretd-las
a luz de um fendmeno que combina decisoes anteriores ao impacto,
providéncias urgentes e consequéncias posteriores. O crescimento
desse campo juridico reflete a insuficiéncia de um modelo no qual a
emergéncia aparece como problema novo, desligado das condicoes

que tornaram certas perdas mais provdveis ou mais graves.

Ao estudar a Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil,
Carvalho (2013) identifica o fortalecimento da orientagdo preventiva
no Direito brasileiro. Essa mudanga de perspectiva amplia a
relevincia juridica do planejamento, do conhecimento técnico e da
preparagao, mas exige distinguir a existéncia da diretriz normativa
de suas modalidades concretas de execugio. Entre o enunciado legal
e a organizacdo de cada servigo intervém competéncias distribuidas,
instrumentos administrativos, possibilidades materiais e escolhas

legitimas de prioridade. A pesquisa examina a arquitetura desse
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sistema, sem produzir avaliagio sobre o desempenho efetivo de

qualquer ente federativo.

A Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012, instituiu a Politica
Nacional de Protecio e Defesa Civil e estruturou o Sistema Nacional
de Prote¢ao e Defesa Civil. Suas alteracoes posteriores reforgaram
instrumentos de prevengio, monitoramento, alerta e recuperagao. A
Lei n° 14.750, de 12 de dezembro de 2023, ampliou defini¢oes e
dispositivos voltados a prevengao de acidentes e desastres, a formas
de acompanhamento de risco e a mecanismos de preparagao. A Lei n°
15.367, de 30 de margo de 2026, acrescentou regra especifica sobre
o regime de turnos e escalas de servidores federais em atividades de
protecio e defesa civil, aspecto organizacional especifico que nio deve
ser confundido com uma reforma geral da politica. Essas alteracoes
ilustram a necessidade de indicar a versio normativa consultada e de

evitar referéncias a textos legais como se estivessem imunes ao tempo.

A lei de protecio e defesa civil estabelece um campo de
coordenagio que vai além da resposta. Trata de prevencio e
mitigagao, preparagdo, resposta e recuperacio, evidenciando
que o reconhecimento formal da ocorréncia nao corresponde ao
inicio absoluto da atuagio publica. O risco conhecido pode exigir
planejamento anterior; a possibilidade de agravamento demanda
monitoramento; a resposta depende de estruturas preparadas;
a recuperagio solicita articulagio com politicas permanentes. E
inadequado interpretar essas fases como compartimentos herméticos.
Elas constituem dimensoes analiticas de uma atuagdo que, na prética,

pode ocorrer simultaneamente em diferentes localidades e escalas.

O federalismo brasileiro aproxima determinadas fungées de
protecao dos territérios e, simultaneamente, requer articulacdo entre
escalas administrativas. Municipios exercem atribuigoes relacionadas

a realidade local, aos servicos e ao ordenamento territorial;
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estados desempenham fungdes de alcance regional; a Unido reune
competéncias nacionais de orientacio, apoio e integragao, conforme
a legislagao. Essa pluralidade favorece especializacio, conhecimento
préximo dos problemas e complementaridade institucional. A
coordenagdo, contudo, deve observar as atribui¢oes legalmente
previstas, distinguindo cooperag¢do federativa de transferéncia

informal de responsabilidades.

A existéncia de dever preventivo e a demonstracio de seu
eventual descumprimento pertencem a planos juridicos distintos.
Constitui¢ao e legislagio de protegio e defesa civil distribuem
atribuigdes e estabelecem instrumentos; a exigibilidade de
providéncia determinada depende de sua incidéncia normativa, dos
fatos comprovados, das informagoes pertinentes e das condicoes
materiais e procedimentais da atuacdo. Convém distinguir a
conveniéncia de ampliar um sistema, a obrigagio legal de adotar
medida individualizada e a apuragio de responsabilidade por sua
nao realizago. Esta tltima exige exame especifico dos pressupostos
de imputagao do regime aplicdvel, incompativel com conclusoes

abstratas sobre politicas publicas ou resultados adversos.

Essa tensao se agrava diante de ameagas que percorrem bacias
hidrogrificas, sistemas de transporte, redes de abastecimento e
circuitos econdmicos. Umevento localizado pode interromper servigos
em municipios distantes; uma medida adotada em determinada drea
pode modificar a exposi¢io de outra. A consequéncia juridica nao
¢ uma supressao das competéncias federativas, mas a valorizagao de
mecanismos de cooperagdo, compartilhamento de dados, pactuagao
de responsabilidades e planejamento compativel com a extensao
territorial das ameagas. Quando o fendmeno ultrapassa o campo de
visao de cada dérgao, a informagio fragmentada tende a chegar tarde

ou a apresentar versoes incompativeis.
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A cooperagio federativa precisa acomodar tempos
institucionais distintos. Orgaos diversos elaboram estudos em épocas
distintas, seguem ciclos préprios de atualizacio e executam programas
segundo calenddrios administrativos e orcamentdrios especificos. Esse
desencontro de ritmos pode resultar de exigéncias legais legitimas,
e sua avaliacio demanda conhecimento das condi¢oes efetivas de
atuagdo. A governanca se beneficia de canais previamente definidos
para compartilhar informagdes urgentes, identificar matérias de
deliberagao conjunta e registrar providéncias adotadas no 4mbito de

cada competéncia.

Instrumentos de  cooperagio  precisam  permanecer
compreensiveis para equipes sucessivas. Mudangas na organizagao
dos érgaos e nos responsdveis pela execugao podem alterar a condugao
de programas de longa duracio, legitimamente sujeitos a revisao. A
continuidade relevante para o Direito concentra-se na preservagao
de registros, meios de consulta, obrigagoes vigentes e fundamentos
técnicos uteis & decisao. Uma politica preventiva consistente ganha
estabilidade quando os responsdveis que assumem novas funcoes
encontram informagoes suficientes para avaliar o que deve prosseguir,

ser aperfeicoado ou ser substituido.

O Direito Ambiental desenvolveu instrumentos de
antecipagio do dano, controle de atividades, prote¢ao de ecossistemas,
fiscalizagao e responsabilizacdo. O Direito dos Desastres utiliza
e amplia parte dessa experiéncia ao enfrentar ocorréncias que
produzem desorganizacio abrangente, necessidades emergenciais,
impactos intersetoriais e decisdes sob restrigoes extremas de tempo.
As disciplinas compartilham preocupagoes preventivas, mas nao
sao sindnimas. Uma atividade pode produzir degradagao ambiental
persistente sem preencher as caracteristicas de um desastre; uma

ocorréncia de desastre pode envolver danos a pessoas, redes urbanas
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e servigos que reclamam respostas para além da tutela estritamente
ecoldgica. A precisao conceitual evita que o novo campo seja tratado

como mera mudanc¢a de nome do direito preexistente.

Carvalho (2013) identifica vinculos de aprendizado entre
Direito Ambiental e Direito dos Desastres e destaca a necessidade
de uma racionalidade preventiva associada a gestao de riscos. Essa
contribui¢io permite compreender por que o licenciamento, o
planejamento territorial e a fiscalizacdo podem desempenhar fungoes
relevantes antes de eventos extremos. Entretanto, o papel de cada
instrumento depende de seu 4mbito normativo: nio ¢ juridicamente
correto transformar uma autorizagao ambiental em garantia absoluta
de seguranga ou presumir que a existéncia de um procedimento
administrativo dispense a organiza¢io de medidas de defesa civil. A
coordenagio exige reconhecer diferengas de competéncia, finalidade
e padroes técnicos, de modo que a protegao seja complementar e nao

redundante ou contraditéria.

A prevengio deve distinguir situacoes de conhecimento
consolidado e de incerteza cientifica relevante. Quando hd perigo
conhecido e medidas tecnicamente consolidadas, as escolhas
publicas devem ser examinadas segundo os deveres de cuidado
e atuagdo previstos no ordenamento. Em situacoes de ameaga
plausivel, porém ainda insuficientemente conhecida, o principio da
precaugao contribui para orientar medidas proporcionais de redugao
de exposi¢ao e investigagio. Essa distingao nao produz respostas
automdticas. A intensidade do risco, a gravidade de possiveis efeitos,
as alternativas disponiveis e as consequéncias da prépria intervengao
precisam ser consideradas em conjunto. A prudéncia consiste em
justificar decisoes sob incerteza, e nao em postergar indefinidamente

toda agio até a aquisi¢do de certeza absoluta.



64  CAROLINA SALBEGO Lisowskl | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

A dimensao temporal do licenciamento e do controle ambiental
aparece também apds a concessao de autorizagoes. Condicionantes,
programas de monitoramento e obrigagoes de manuten¢io podem
exigir execugao continuada, sujeita ao desenvolvimento das
atividades e a evolugao do conhecimento. O Direito precisa evitar
duas conclusoes simplificadoras: a licenca nao pode ser tratada como
autorizacio para ignorar qualquer informagao posterior, nem como
titulo que perde validade a cada mudan¢a do ambiente técnico. O
alcance das obrigagoes e das hipdteses de revisao depende da legislagao
aplicdvel e dos fundamentos de cada ato. A andlise juridica deve
preservar o regime de competéncia e assegurar motivagao adequada,

considerando efeitos e direitos envolvidos.

A produc¢io académica de Francielle Benini Agne Tybusch
contribui para compreender a relevincia transversal do componente
socioambiental. Ao investigar o Direito dos Desastres e os
objetivos de desenvolvimento sustentdvel, a autora afirma que “o
elemento socioambiental deve estar presente em todas as etapas
da gestao circular do risco” (Tybusch, 2022, p. 121). A afirmagao
oferece uma chave para compreender por que a protecio exige
continuidade entre prevengao, preparagao, resposta € recuperagao,
mesmo quando cada etapa mobiliza instrumentos e competéncias
distintos. O acompanhamento das condicoes ecoldgicas e sociais
permite avaliar como uma providéncia emergencial repercute sobre
direitos e recursos no periodo posterior, a0 mesmo tempo em que
favorece a incorporac¢io das experiéncias de resposta ao planejamento
preventivo seguinte. Nessa perspectiva, o circulo do Direito dos
Desastres expressa uma exigéncia permanente de atengao publica
as consequéncias das escolhas, contribuindo para uma leitura mais

integrada dos deveres de protegao previstos no ordenamento.
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A anilise das competéncias brasileiras pode ser enriquecida
com a discussao de Robin Kundis Craig e J. B. Ruhl sobre direito
administrativo e gestao adaptativa. Em artigo publicado na
Vanderbilt Law Review, os autores demonstram que procedimentos
administrativos tradicionalmente orientados por decisoes conclusivas
podem entrar em tensio com politicas que exigem ciclos de
monitoramento e aprendizagem (Craig; Ruhl, 2014). A proposta
estudada diz respeito ao ordenamento norte-americano e seus
instrumentos préprios; seria incorreto apresenta-la como descrigao da
legislacdo brasileira. Sua contribuigao comparativa estd em mostrar
que flexibilidade administrativa e garantias procedimentais nao
sao necessidades incompativeis. A adaptagao de politicas demanda
clareza quanto a objetivos, formas de avaliagio, participagdo, controle
e competéncia, sob pena de a abertura & mudanca degenerar em

discricionariedade pouco transparente.

No campo brasileiro, aarticulagio relevante deve ser construida
diretamente a partir da Constitui¢do, da legislagio de protegao e
defesa civil e das normas aplicdveis a planejamento, informagao,
controle e responsabilizagio. Uma politica de monitoramento pode
ser tecnicamente recomenddvel sem que cada detalhe operacional
corresponda a comando legal especifico. Ao mesmo tempo, a
falta de prescri¢do minuciosa nio torna irrelevantes deveres gerais
de atuacdo protetiva quando concretizados por competéncias e
obrigacoes determinadas. O exame da temporalidade exige separar o
dever de manter uma atividade, a conveniéncia de aperfeicod-la e as
consequéncias da auséncia de providéncias que jd eram juridicamente
exigiveis. A comparagio com Craig e Ruhl auxilia a formular
questdes institucionais, mas nao cria, por analogia, obrigacoes legais

inexistentes.
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4.2 Informacao, alerta e oportunidade da medida protetiva

A informagio sobre o risco adquire especial utilidade
quando chega aos destinatdrios em condi¢des de orientar escolhas
protetivas. O conteudo técnico, por si, nao esgota a avaliagio de
um alerta: importam igualmente a clareza da linguagem, os canais
disponiveis, as caracteristicas do puablico e o intervalo provavel para
agir. A oportunidade da comunicagdo, porém, deve ser apreciada a
luz das condigoes de previsao, dos meios existentes e das atribui¢oes
legalmente estabelecidas. A doutrina pode explicitar tais elementos
como dimensées de andlise, sem deles deduzir responsabilidade

automadtica em relacio a situacoes concretas.

O dever de alertar enfrenta uma tensao entre antecedéncia
e confianga. Avisos excessivamente tardios reduzem possibilidades
de preparagao; mensagens frequentes, imprecisas e sem orientagao
operacional podem produzir dessensibilizagio ou comportamentos
contraditdrios. Essa dificuldade nio se resolve por mera maximizagao
do ntmero de comunicados. Requer protocolos de classificagio,
canais de atualiza¢io, definicao de responsabilidades e explicacio dos
comportamentos recomendados. A interpretagao juridica dos alertas
precisa reconhecer que a informagao disponivel muda rapidamente
e que decisoes tomadas sob pressio devem ser avaliadas conforme
as condi¢des efetivamente conhecidas, sem projegao retrospectiva de

certeza adquirida depois.

A comunica¢do de risco nio se encerra na emergéncia.
Informagbes sobre persisténcia de contaminagoes, condigoes de
retorno a atividades, restabelecimento de servicos e necessidade
de acompanhamento sanitdrio podem ser relevantes por periodos
prolongados. A auséncia de atualizagdes, mesmo apés aviso inicial

adequado, dificulta a autonomia dos destinatdrios. Por outro lado, a
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comunicagao publica precisa ir além da divulgagao de dados técnicos
brutos sem contexto. A inteligibilidade da informac¢io depende de
explicar sua origem, seu grau de incerteza, seu significado pratico e
as limitagoes de cada orientagao. O Direito pode exigir transparéncia
e fundamentagio, mas seu cumprimento material demanda

colaboracio com dreas cientificas e comunicacionais.

A responsabilizagio por danos integra o Direito dos
Desastres, ao lado da prevengdo e da organizagio das respostas. A
atribuicio de responsabilidade depende de pressupostos especificos,
que variam conforme a natureza civil, administrativa ou penal do
regime aplicdvel. Diferentes formas de imputagio exigem prova,
identificacio da conduta, nexo e demais elementos definidos
pelo ordenamento. A existéncia de uma tragédia ndo demonstra,
isoladamente, a responsabilidade de determinado agente. De modo
equivalente, dificuldades de atribuir responsabilidade apéds o fato
nao afastam a necessidade de politicas preventivas quando existirem

deveres publicos relevantes.

A anilise da diligéncia depende, em especial, da cronologia
do conhecimento disponivel. Depois de ocorrido um desastre, dados
antes fragmentdrios podem adquirir sentido em razao do resultado
conhecido. Para evitar esse viés retrospectivo, o intérprete precisa
recompor a cronologia das informagdes efetivamente acessiveis, a
maturidade dos diagndsticos, as alternativas existentes e as atribuicoes
pertinentes. Esse exame também permite compreender mudangas
no conhecimento cientifico e os motivos pelos quais providéncias
distintas podiam parecer razodveis em momentos diferentes.
Conclusoes sobre responsabilidade dependem de prova e do regime
juridico correspondente, jamais apenas da gravidade posterior dos

danos.
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O mesmo cuidado vale para a causalidade de danos cronicos.
A prova pode envolver exposi¢des cumulativas, multiplos fatores e
periodos de laténcia. A andlise juridica nao pode prometer que toda
incerteza serd resolvida por uma férmula Gnica. Em determinadas
hipéteses, o regime ambiental permite respostas juridicas orientadas
a prevengao e a reparagao sob requisitos préprios; em outras, a
imputagio depende de individualizagio mais estrita. O papel da
pesquisa dogmadtica consiste em identificar o regime pertinente,
sem misturar indiscriminadamente tutela antecipatéria, protegao
administrativa e sangao. Uma teoria temporal séria deve enfrentar
a dificuldade da prova sem converter a diivida em culpa presumida

universal.

O planejamento financeiro influencia diretamente a duragao
dos riscos. Sistemas de alerta precisam de atualizagio, estruturas de
contengao exigem manutengao, equipamentos de resposta demandam
reposigo e equipes dependem de formagao continua. Investimentos
pontuais, desprovidos de custeio futuro, podem gerar aparéncia de
protecio sem sustentabilidade operacional. E insuficiente avaliar uma
politica apenas pelo valor de sua implantagao; importa considerar
sua vida util, a disponibilidade de pessoal, as revisoes exigiveis e os
custos de eventual interrupgao. O Direito or¢amentdrio, o controle
administrativo e a politica de desastres encontram-se nesse ponto
sem que um ramo possa substituir inteiramente a racionalidade dos

demais.

Os incentivos associados ao tempo apresentam diferencas
relevantes. Medidas preventivas exigem recursos presentes para
reduzir danos eventuais; respostas emergenciais tornam seus efeitos
imediatamente perceptiveis; recuperagdo ambiental e social pode
estender-se muito além de um exercicio financeiro. Essa diversidade

favorece avaliagoes de ciclo de vida, planejamento plurianual e
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indicadores sensiveis a duragio das providéncias, com respeito a
autonomia orcamentdria e aos limites de cada ente. Assim, a relagao
entre antecipagio e resultado é examinada como problema de gestao
e interpretacao juridica, sem converter escolhas financeiras legitimas
em presuncoes de inadequagao.

Uma cultura de manuten¢io exige também indicadores de
desempenho adequados. O ntimero de equipamentos instalados
ou de projetos contratados demonstra esfor¢o administrativo, mas
informa pouco sobre o funcionamento quando necessdrio. Testes,
inspegoes, registros de falhas, treinamentos e corre¢oes revelam
qualidade operacional que nao pode ser inferida exclusivamente do
inventdrio patrimonial. A avaliagido precisa distinguir obrigacoes
juridicamente determinadas de boas préticas cuja ado¢io dependa de
escolhas legitimas de gestdo. Mesmo quando nio houver um modelo
normativo nico, a apresentacio publica dos pressupostos da politica
permite controle mais racional da suficiéncia de suas estratégias

preventivas.

Nessa moldura, a duragio integra o contetido dos deveres
de protegao. A validade do projeto inicial nao elimina obrigacoes
futuras de execugio e acompanhamento previstas no ordenamentos;
a existéncia de recursos financeiros nao dispensa a avaliacio técnica;
a urgéncia de reparar danos nao dispensa exame das condigoes que
influenciaram sua ocorréncia. A arquitetura brasileira do Direito
dos Desastres oferece instrumentos relevantes, mas sua realizacio
exige superar o descompasso entre planejamento formal, operagao
continuada e aprendizado institucional. Esse desafio constitui uma
questao de Direito, de administragao e de democracia, cuja solugao

nao pode ser atribuida a uma instituigao isolada.






I
Capitulo 5

O DIREITO INTERNACIONAL
DIANTE DAS TEMPORALIDADES DOS
DESASTRES

5.1 0 Marco de Sendai como orientacdo de governanca

Afedugéo dorisco adquiriu proje¢ao internacional mediante
instrumentos que procuram relacionar prevengio,
desenvolvimento sustentdvel e protecio de pessoas. O Marco de
Sendai para a Redu¢io do Risco de Desastres 2015-2030 constitui
referéncia especialmente importante porque formula prioridades
de agdo para Estados e demais participantes relevantes, articulando
conhecimento do risco, governanga, investimento preventivo e
preparagao para respostas e processos de recuperagio. Sua natureza
deve ser descrita com precisdo: trata-se de um marco internacional de
orientagao politica e institucional, ndo de um tratado que estabelega,
por sisé, obrigagdes convencionais idénticas as decorrentes de acordos
ratificados. Sua utilidade juridica estd em oferecer linguagem comum
e critérios de avaliagao que dialogam com deveres previstos em fontes

normativas proprias.

A primeira prioridade do Marco de Sendai ressalta a
compreensao do risco. Conhecer ameacas nao equivale apenas a
calcular probabilidades de ocorréncia, porque a gravidade das perdas
também depende de exposicio, vulnerabilidade e capacidades de
enfrentamento. A consequéncia temporal é clara: produzir dados
nao pode ser atividade reservada ao instante posterior a emergéncia.
A continuidade de sistemas de observagio e a integragao das

informacoes disponiveis constituem condigdes para perceber
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tendéncias e alteracoes relevantes. A auséncia de informac¢io pode
decorrer de limites tecnoldgicos inevitdveis; também pode revelar
escolhas deficientes de investimento e organizagio. Cada hipétese
demanda avaliagao prépria, sem equiparar toda lacuna cognitiva a

descumprimento juridico.

A segunda prioridade trata do fortalecimento da governanca
do risco, exigéncia que se projeta em responsabilidades publicas e
processos de articulagio entre setores. A governan¢a nio se mede
apenas pela existéncia de organogramas ou comissdes. Importa
verificar se as competéncias sao compreensiveis, se informagoes podem
circular entre os responsdveis e se existe clareza sobre providéncias
em momentos criticos. O tempo integra esse exame porque decisoes
eficazes podem depender de comunicagao anterior & emergéncia,
atualizacio de procedimentos e preparagio da cooperagio. A
instituicao que sé procura definir canais de articulagao apés o
agravamento de um evento enfrenta dificuldades que poderiam ser
mitigadas por planejamento prévio.

A terceira prioridade enfatiza o investimento na redugio do
risco, tornando visivel a relagio entre decisdes presentes e custos
futuros. Um investimento bem direcionado pode prevenir mortes
e perdas, embora seus beneficios nio aparecam na forma de obras
reconstruidas ou indenizagdes pagas. Isso desafia formas de controle
fundadas apenas em resultados imediatos. A adequada avaliagao
de medidas preventivas deve considerar custos de manutengao,
efetividade esperada e distribui¢ao das vantagens ao longo do tempo.
A escolha de uma técnica, por outro lado, nio é automaticamente
superior por ser preventiva: medidas mal concebidas podem
deslocar ou agravar riscos e demandam aprecia¢ao de suas proprias

consequéncias.
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A quarta prioridade alcanga a preparagio para respostas eficazes
e para uma recuperagdo orientada a redugio de vulnerabilidades
futuras. A expressao reconstruir melhor deve ser interpretada com
cautela. Em termos normativos, nao existe licenca geral pararedesenhar
territérios sem observancia de direitos, competéncias, planejamento e
participagao. O principio orientador sugere que restaurar exatamente
condigoes anteriores pode ser insuficiente quando aquelas condi¢oes
contribuifam para a exposicio. A efetivagao depende de identificar os
fatores relevantes, avaliar alternativas e escolher meios compativeis
com o ordenamento. A emergéncia nio afasta a aplicagao do Direito;
evidencia a importincia de suas garantias na organizagao de decisoes

duradouras.

A Comissio de Direito Internacional das Nacoes Unidas
aprovou, em 2016, projetos de artigos sobre a prote¢ao das pessoas
em caso de desastre, acompanhados de comentdrios. O documento
integra um processo de desenvolvimento do Direito Internacional
e retine temas como dignidade, direitos humanos, cooperagao,
reducio do risco e fungées do Estado afetado. Em outubro de 2026,
0s projetos nao constituem, por si s6, uma convengao universal em
vigor. A Assembleia Geral decidiu convocar conferéncia diplomdtica
para discutir um instrumento vinculante, com encontro previsto em
Bangkok, de 25 de janeiro a 12 de fevereiro de 2027. O cuidado com
essa condi¢io juridica é indispensdvel: utilizar um projeto como se

fosse tratado ratificado produziria conclusio normativa indevida.

Mesmo sem forga convencional prépria, os projetos de artigos
tém valor analitico. Sua organizagio confirma que a prote¢io das
pessoas em situagdes de desastre abrange mais do que assisténcia
ocasional. A dignidade dos atingidos, o respeito a direitos humanos
e a cooperagdo internacional figuram como elementos da reflexao

juridica sobre a atuagdo diante de eventos graves. O debate também
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mostra como o reconhecimento da responsabilidade primdria do
Estado afetado convive com situagdes nas quais a assisténcia de outros
atores pode ser necessdria. Essa articulagao exige observar regras
especificas de consentimento, coordenagdo e acesso, sem pressupor

poderes externos irrestritos de intervengao.

A dimensao temporal aparece na mudanca das necessidades
humanas durante um desastre. No inicio, alimentos, dgua segura,
atendimento de saide, comunicagio e prote¢ao fisica podem
ser urgentes. Em seguida, as pessoas podem enfrentar perda de
documentacio, interrup¢io de renda, dificuldades de circulagio
e necessidade de restabelecer servicos e atividades. Em periodos
mais longos, podem surgir consequéncias sanitdrias, educativas e
econdmicas que nao se resolvem pelo fornecimento inicial de auxilio.
Tratar essas necessidades como fases estanques induz lacunas. Uma
estratégia continua precisa admitir sobreposi¢des: enquanto alguns
grupos estdo restabelecendo atividades, outros ainda enfrentam

I A 3
exigéncias bdsicas de sobrevivéncia e protecio.

O exame do instrumento internacional também convida
a distinguir direito & assisténcia de garantia absoluta de resultado.
As obrigagdes concretas dependem das normas aplicdveis, das
competéncias institucionais e das condigdes factuais. A gravidade da
necessidade humana exige atuacao diligente, mas nao torna qualquer
agente responsdvel por eliminar imediatamente todos os impactos
de uma ocorréncia. Uma abordagem séria examina o que pode ser
exigido, de quem, em qual momento e mediante quais mecanismos.
O tempo nao deve operar como desculpa para a demora injustificada,
nem como pretexto para formular obrigagoes sem contetido

juridicamente delimitdvel.

O Relatério de Sintese do Sexto Ciclo de Avaliacio do Painel

Intergovernamental sobre Mudancas Climdticas (IPCC), publicado
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em 2023, fornece base cientifica particularmente relevante para
compreender a simultaneidade de ameagas e a duragio de seus
efeitos. O documento retine avaliagbes sobre intensificagio de
riscos, adaptacao, limites de resposta e interdependéncia entre clima,
ecossistemas, biodiversidade e sociedades humanas (IPCC, 2023).
A sua utilizagao juridica requer cuidado: o relatério nao substitui a
legislacio nem demonstra automaticamente nexo causal em episédio
especifico. Ele qualifica a compreensiao das condigoes gerais em
que politicas climdticas e de redugio de riscos sdo concebidas, sem
dispensar estudos territorialmente situados ou os requisitos de cada

regime de responsabilidade.

A escala internacional evidencia uma questao de justiga entre
geragoes e territdrios. Atividades que contribuem para processos
ambientais de longa duragio podem produzir danos em lugares
diferentes e em periodos posteriores, enquanto a possibilidade de
financiamento de respostas varia entre Estados e comunidades. O
Marco de Sendai promove a redugao de riscos e o aperfeicoamento da
governanga; os trabalhos da Comissao de Direito Internacional sobre
protegdo de pessoas em desastres discutem instrumentos juridicos
voltados a deveres de prevengio e cooperagao. Cada um desses
referenciais possui natureza distinta. A andlise deve conservar essa
diversidade normativa, reconhecendo que a urgéncia de cooperagao
internacional ndo permite afirmar, sem base adequada, a existéncia

de obrigagoes convencionais jd vigentes para todos os Estados.
5.2 Deslocamentos, mobilidade e continuidade dos direitos

Desastres podem exigir deslocamentos tempordrios, provocar
movimentos espontineos de populagio ou gerar dificuldades
persistentes para o retorno a atividades e lugares de origem. O

enquadramento juridico dessassituagdes depende de maltiplos fatores,
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entre eles o cardter interno ou transfronteirico do movimento, a causa
relevante do deslocamento e os regimes de prote¢ao aplicdveis. Nao
é correto equiparar automaticamente toda pessoa deslocada por fator
ambiental a categoria juridica de refugiado definida pela Convengao
de 1951. A expressao refugiado climdtico aparece no debate ptblico e
académico, mas nio constitui, por si, uma classificagio convencional
universal dotada dos mesmos pressupostos do regime cldssico de
refdgio.

Os Principios Orientadores relativos aos Deslocados Internos,
apresentados no Ambito das Na¢oes Unidas em 1998, oferecem
parimetros importantes para a prote¢io de pessoas obrigadas a
deixar suas residéncias sem atravessar fronteira internacionalmente
reconhecida. A natureza do instrumento deve ser devidamente
identificada: sdo principios orientadores que reinem referéncias
normativas relevantes, e nio um tratado internacional auténomo
cuja simples existéncia dispense a andlise das obrigagdes juridicas
aplicdveis. Seu valor estd em reconhecer a continuidade de direitos
durante a mobilidade forcada, desde 0 momento do deslocamento

até solugoes duradouras compativeis com a protegio da pessoa.

Um documento de orientagao preparado em 2015 no ambito
da colaboragio entre Brookings Institution, Georgetown University
e Alto Comissariado das Na¢oes Unidas para Refugiados amplia esse
horizonte ao tratar especificamente da protegao de pessoas diante de
desastres e mudancas ambientais por meio de relocagio planejada. A
orientacio organiza principios e questdes institucionais referentes a
avaliacdo da necessidade da medida, ao planejamento, a participagao
e as condigdes posteriores a transferéncia. Trata-se de referéncia de
politica publica e prote¢ao de direitos, cuja utilidade interpretativa
precisa ser distinguida da obrigatoriedade prépria das normas internas

e dos tratados aplicdveis. Sua contribuigao mais sensivel ao problema
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deste livro consiste em apresentar a relocagdo como um processo
que comega antes da mudancga fisica e continua enquanto as pessoas
necessitam reconstruir condigdes de vida, exigindo previsibilidade,
informacio e compromissos publicos verificdveis durante todo o

percurso.

A dura¢io do deslocamento condiciona suas consequéncias.
Uma saida de curta duragio pode exigir acolhimento emergencial e
restabelecimento de condi¢oes minimas de seguranga. A prolongagao
da auséncia, entretanto, pode afetar documentos, acesso a educacio,
saude, trabalho, prdticas culturais e redes familiares. Nao se deve
presumir que retorno, integragio no local de acolhimento ou
deslocamento para outro territério produzam resultados equivalentes.
Cada alternativa envolve condigdes e direitos especificos, e sua
adequacio demanda avaliagio contextual, inclusive sobre riscos
residuais, viabilidade de acesso a servicos e impactos sociais de longo

prazo.

A questao da escolha é particularmente delicada sob pressao
temporal. Pessoas diante de perigo atual podem nio dispor de
condigoes para deliberar sobre consequéncias duradouras. Medidas
urgentes de salvaguarda possuem justificativas préprias, mas sua
necessidade nao transforma decisbes provisérias em solucoes
permanentes sem andlise adicional. A participacio informada deve
ser retomada e ampliada & medida que se tornam possiveis escolhas
de recuperagio e reorganizagao da vida. A linguagem de solucoes
duradouras aponta precisamente para esse problema: restabelecer
direitos demanda considerar ndo s a seguranca imediata, mas também

as possibilidades concretas de continuidade social e econémica.

Essa relacio entre tempo da decisio e experiéncia das pessoas
encontra apoio empirico no estudo de Bower, Badamikar, Wong-
Parodi e Field (2023), publicado na Nature Climate Change.
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Examinando quatorze processos concluidos de relocagao relacionada
a inundagoes, os pesquisadores identificaram diferentes combinagdes
de participagdo comunitdria, velocidade de implementacio, escala e
dinimica de transferéncia associadas a resultados mais favordveis para
os meios de vida. Nos casos estudados, a participagio das comunidades
destacou-se como elemento relevante, enquanto a velocidade
produziu consequéncias distintas conforme o tamanho do grupo e as
modalidades de transferéncia. O achado afasta prescrigoes abstratas
de uma duracio ideal e recomenda atengao a qualidade do processo:
rapidez pode reduzir periodos de instabilidade em determinadas
condigbes, ao passo que planejamento cuidadoso e deslocamentos
coordenados podem favorecer outros grupos. A inferéncia juridica
exige prudéncia, pois o levantamento possui recorte metodoldgico
especifico e nio substitui a avaliagio de direitos, competéncias e

necessidades em cada situagao.

Os mesmos pesquisadores também identificaram um contraste
entre as dimensoes avaliadas. Nos quatorze processos de relocagao
examinados, os resultados relativos a vinculos culturais foram
negativos em oito casos, enquanto as dimensoes fisicas apresentaram,
com maior frequéncia, avaliagoes favordveis (Bower et al., 2023, p.
921). O dado decorre de um conjunto definido de experiéncias,
métodos e critérios de comparacio, oferecendo um alerta analitico
e nao uma regra estatistica aplicdvel indiscriminadamente. Sua
relevincia para a protegio juridica reside em mostrar que a entrega de
uma infraestrutura melhorada pode conviver com enfraquecimento
de referéncias culturais e relagbes comunitdrias. Ao acompanhar
deslocamentos planejados, o poder publico precisa reconhecer essa
pluralidade de resultados, identificando as condigdes sociais que

sustentardo a vida apds a mudanga e distribuindo responsabilidades
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por medidas que ultrapassam o momento administrativo da

transferéncia.

As mudangas climdticas ampliam o desafio de governar riscos
cujas condi¢oes variam no tempo. Mudangas em temperaturas,
precipitacoes, disponibilidade hidrica e ocorréncia de eventos
extremos podem alterar a exposigdo de pessoas e infraestruturas.
O conhecimento cientifico nao elimina a heterogeneidade regional
nem transforma projegoes de cendrio em certeza sobre a data e a
localizagao de qualquer desastre particular. A decisao publica precisa
trabalhar com evidéncias de diferentes graus de robustez e com
horizontes de planejamento distintos, evitando tanto o negacionismo
diante de riscos plausiveis quanto a apresenta¢do de prognésticos

probabilisticos como acontecimentos inevitdveis.

O Direito Climitico e o Direito dos Desastres dialogam sem
se sobrepor integralmente. Mitigar emissoes de gases de efeito estufa
busca reduzir pressoes climdticas globais ao longo do tempo; adaptar
territérios e sistemas de servigos procura reduzir vulnerabilidades
diante de impactos esperados ou observados. A gestao dos desastres
envolve ainda preparagio, resposta e recuperagio em  situagoes
concretas, com regimes préprios de competéncia. Uma mesma
medida, como restaurar ecossistemas ou aprimorar drenagem, pode
contribuir para mais de uma finalidade, mas essa convergéncia
funcional nao autoriza confundir fundamentos juridicos distintos.
A eficiéncia institucional depende de identificar claramente os

objetivos, instrumentos e formas de avaliagao.

A atribuicao cientifica de tendéncias climdticas e a atribuicio
juridica de responsabilidade por um dano particular respondem
a perguntas diferentes. Estudos climdticos podem estimar como
determinadas condigoes globais influenciaram a probabilidade ou a

intensidade de eventos; a imputagio de responsabilidade depende
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de requisitos especificos do regime aplicado. A passagem entre
os dois planos nio é automdtica. A prudéncia exige reconhecer
contribui¢ao do conhecimento cientifico sem transformar categorias
probabilisticas em conclusoes definitivas de causalidade juridica. O
mesmo principio vale em sentido inverso: limitagoes de imputagao
individual nio invalidam, por si, politicas de adaptacio apoiadas em

conhecimento cientifico adequado.

A dinimica dos desastres atravessa fronteiras por meio de rios,
atmosferas, cadeias produtivas e movimentos de pessoas. A atuagao
internacional torna-se relevante quando os impactos superam
estruturas locais de resposta ou quando a producio e a circulagao
de riscos envolvem atividades distribuidas entre paises. Entretanto,
a existéncia de interdependéncia ecoldgica nio elimina a soberania
estatal nem resolve automaticamente problemas de competéncia.
A cooperagao precisa observar os regimes juridicos proprios,
procedimentos de assisténcia e responsabilidades assumidas em

instrumentos especificos.

A desigualdade de recursos condiciona a possibilidade
de preparar-se e recuperar-se. Sistemas sofisticados de previsao,
manuten¢do de infraestrutura e capacidade de atendimento
emergencial exigem investimentos dificeis de sustentar em contextos
de restricado financeira. A solidariedade internacional nio pode
ser analisada apenas como expressio moral: possui instrumentos
concretos de financiamento, assisténcia técnica, cooperagao cientifica
e compartilhamento de informagdes, cuja forga juridica varia. A
descrigdo responsdvel distingue compromissos politicos, programas
voluntdrios e obrigacoes vinculantes, sem reduzir todos a0 mesmo

grau de exigibilidade.

A cooperagio pode ainda produzir dependéncias quando a

ajudaéorganizadasem continuidade, sem fortalecimento institucional
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local ou sem considera¢io das necessidades dos destinatdrios. A
assisténcia imediata, embora fundamental, nio substitui politicas que
reduzam a exposigao futura. O desafio consiste em associar resposta,
transferéncia de conhecimento, fortalecimento administrativo
e respeito as particularidades socioecoldgicas. Essa articulagao
demanda acompanhamento apés 0 momento de maior visibilidade
publica e atengao aos resultados efetivos da cooperagio, nao apenas

aos anuncios de recursos e a quantidade de bens disponibilizados.

A dimensio internacional confirma, enfim, a tese temporal
do livro. O risco pode ser ampliado por processos globais de longa
duragio, tornar-se visivel em ocorréncia localizada e produzir
deslocamentos e perdas persistentes. Instrumentos internacionais
procuram construir linguagens comuns para esses fendmenos, mas
nao substituem as fontes juridicas aplicdveis a cada situagio. A
contribui¢ao da anilise estd em mostrar que a protecao exige relacoes
entre escalas diferentes de tempo e de competéncia, preservando a

precisao normativa e a centralidade dos direitos humanos.






I
Capitulo 6

A RECUPERACAO ECOLOGICAE A
PERSISTENCIA DAS CONSEQUENCIAS

6.1 0 evento e a duraciao do processo ecologico

Arepresentagéo do desastre como ocorréncia delimitada
por uma data fornece uma referéncia administrativa util,
mas pode ocultar a extensdo temporal das transformagdes ecoldgicas.
Um derramamento de substincias perigosas pode ocorrer em poucas
horas e demandar anos de monitoramento; uma floresta atingida
por incéndio pode recuperar parte de sua cobertura sem recompor
imediatamente as interagdes ecoldgicas anteriores; a contaminagao de
um aquifero pode permanecer pouco visivel depois do encerramento
da fase emergencial. Tais exemplos descrevem possibilidades gerais e
nao dispensam investigagao especifica. Seu valor reside em demonstrar
que a interrup¢do do acontecimento desencadeador e a cessagio de

seus efeitos pertencem a planos temporais diferentes.

O Direito Ambiental dispoe de categorias importantes para
enfrentar danos cujos efeitos se prolongam, incluindo prevengao,
reparagao e responsabilidade. O Direito dos Desastres acrescenta a
necessidade de articular essas categorias as respostas emergenciais e
ao restabelecimento de servicos e atividades. Quando essa conexao
falha, uma institui¢do pode encerrar formalmente a ocorréncia
enquanto outra continua a lidar com consequéncias sanitdrias,
ecoldgicas ou econdmicas. Nio é necessdrio presumir que essa divisao
resulte sempre de omissdo. Ela pode decorrer de competéncias
legitimas e de ritmos de atuagdo distintos. A questdo juridica estd

em assegurar comunicagio, continuidade dos registros e defini¢ao
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de responsabilidades pelas atividades cuja duragio ultrapassa a fase
inicial.

Uma abordagem sistémico-complexa recomenda observar
retroagoes entre sistemas ecolégicos e sociais. A degradagao de um
servico ecossistémico pode comprometer atividades produtivas; a
perda de renda pode alterar usos do solo; determinadas formas de
reconstrugio podem ampliar pressao sobre recursos ja afetados. Essa
sequéncia nio ¢ inevitdvel nem uniforme, mas ajuda a formular
hipbteses para pesquisa empirica e planejamento. O risco de
causalidades imaginadas exige prudéncia: cada relagio precisa ser
demonstrada com as fontes adequadas. A contribui¢ao interpretativa
consiste em recusar o encerramento prematuro do problema quando
permanecem consequéncias capazes de comprometer direitos e

condig¢oes ambientais de vida.

O dano imediato costuma ser mais facilmente identificado
porque coincide com uma ruptura visivel: estruturas destruidas,
lesdes corporais, interrupgao de servigos ou perda de bens. Danos
latentes podem depender de avaliagio mais prolongada ou s6 tornar-
se perceptiveis ap6s determinado intervalo. Efeitos cumulativos
decorrem, em certas situagoes, da interagao de multiplas exposicoes, de
processos continuados ou de fatores que se agravam reciprocamente.
Essas categorias tém utilidade descritiva, mas nao devem ser
confundidas automaticamente com modalidades juridicas de dano
indenizdvel. A demonstra¢io de ilicitude, nexo e responsabilidade

continua subordinada ao regime aplicdvel e a prova produzida.

A diferenca temporal modifica as estratégias de
acompanhamento. Uma resposta orientada apenas a perdas
registradas no primeiro levantamento corre o risco de subestimar
consequéncias cuja manifestagio ¢ lenta. Em contrapartida, a

possibilidade abstrata de dano futuro ndo legitima atribuicoes
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ilimitadas de responsabilidade. A gestao adequada envolve avaliagao
de probabilidades e mecanismos causais, registro de exposicoes
relevantes, monitoramento proporcional e protocolos capazes
de incorporar descobertas cientificas. O aspecto temporal exige
instituigoes preparadas para reconhecer novas evidéncias sem
transformar toda suspeita em certeza nem toda dificuldade de prova

em argumento para abandono da protegao.

Os efeitos cumulativos também desafiam a identificagio de
uma unica causa. A deterioracio de uma bacia pode decorrer de
atividades sucessivas; perdas ecoldgicas podem resultar de mudangas
climdticas, pressio econdmica e eventos extremos combinados;
problemas de saide podem envolver exposigoes diversas. Nesses
cendrios, o controle juridico precisa evitar simplificagdes causais. A
abordagem complexa amplia o universo de relagoes a investigar, mas
nao substitui métodos técnicos nem regras probatdrias. Atribuicoes
especificas devem apoiar-se em elementos efetivos; politicas
preventivas, por sua vez, podem justificar-se por avaliagdes de risco
que ndo dependam da demonstragio prévia de todos os pressupostos

de uma futura pretensao reparatoria.

As mudangas climdticas introduzem dificuldades adicionais
porque alteram padroes de referéncia empregados no planejamento
de infraestrutura, abastecimento, satde, produgio e protegao
civil. Proje¢oes cientificas trabalham com cendrios e intervalos
de incerteza, ndo com promessas de precisio absoluta sobre cada
ocorréncia local. Assim, decisdes de investimento de longa duragao
precisam considerar a possibilidade de condigdes futuras diferentes
das séries histéricas utilizadas em sua concepglo. A adequagao desses
investimentos depende do horizonte de uso, da exposi¢ao do sistema,
das alternativas técnicas e das fontes cientificas disponiveis. A mera

invoca¢io da mudanca climdtica nao substitui essas demonstragoes.
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O problema juridico é particularmente relevante para bens
e servicos cuja vida util atravessa décadas. Infraestruturas hidricas,
sanitdrias e energéticas podem ser planejadas sob premissas que se
alteram antes do fim de sua operagao. A protegao de direitos requer,
entdo, uma combinagio entre planejamento de longo prazo e
instrumentos de acompanhamento. Isso nao autoriza exigir que todo
projeto antecipe exatamente o clima futuro; obriga a reconhecer,
quando pertinente, a existéncia de cendrios plausiveis e a explicitar
como riscos relevantes foram considerados. A responsabilidade
institucional é proporcional 4 natureza da atividade e as competéncias

normativamente atribuidas a seus responsaveis.

A resposta climdtica tampouco se esgota na adaptagao de
infraestruturas. A protegio de sistemas ecoldgicos, politicas de
saide, capacidade institucional, acesso a informacio e redugio de
desigualdades podem interferir na extensao dos danos. H4 diferencas
entre mitigacio de emissoes, adaptagao a impactos e reducio de riscos
de desastres, embora suas agendas apresentem interse¢oes. Confundi-
las empobrece a andlise normativa: cada uma possui instrumentos,
escalas e objetivos préprios. O livro nao pretende construir uma
teoria geral do direito climdtico; mobiliza a temporalidade climdtica
para demonstrar a importancia de decisoes juridicas que considerem

efeitos futuros sem perder o controle sobre obrigacoes presentes.

O conceito de violéncia lenta, desenvolvido por Nixon, ajuda
a evidenciar uma limita¢io dos instrumentos de observacio pautados
somente pelo episédio agudo. Danos associados a substincias
persistentes, processos de bioacumula¢io ou transformacoes
ambientais graduais podem permanecer pouco inteligiveis quando
todos os indicadores se encerram em um intervalo imediatamente
posterior ao evento (Nixon, 2011). A observagio nao autoriza

classificar automaticamente esses processos como desastres segundo
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qualquer defini¢ao juridica existente. Ela revela que o recorte de
monitoramento pode influenciar quais repercussdes chegam a ser
reconhecidas, com efeitos sobre prevencio, prova de causalidade e
organizagdo da reparagao. A passagem do tempo, nesses casos, nao
constitui somente o prolongamento de um dano jd conhecido; pode
envolver a propria emergéncia tardia de consequéncias antes nao

mensuraveis.

A tutela juridica precisa distinguir o periodo de formacio
do dano, o momento de sua detecgdo, a extensio da exposicio e
o horizonte plausivel de recomposicao. Sao intervalos diferentes e
nem sempre coincidentes. O fechamento de um procedimento
administrativo pode ser necessdrio a seguranca das relagdes
institucionais, mas nio demonstra, por si, a recuperagao de uma
fungao ecoldgica. De igual modo, a existéncia de sequelas ambientais
nao dispensa o exame técnico de sua extensio nem autoriza presumir
causalidade em toda situagdo. A contribuigao do enfoque temporal
estd em impedir que a forma juridica escolhida para controlar uma
obrigacio seja confundida com a velocidade material do processo

ecolégico que se pretende acompanhar.
6.2 Reconstruir infraestrutura ou recuperar condi¢oes de vida

A reconstrugio costuma ser avaliada pela conclusio de
obras, pela retomada de circulagio e pelo restabelecimento de
servicos bdsicos. Esses marcos sio indispensdveis, mas nio esgotam
a recuperacdo. A retomada de funcionamento de um equipamento
publico pode nao alcancar pessoas que perderam renda ou meios de
transporte; a reposi¢ao fisica de uma instalagio produtiva pode nio
recompor cadeias de fornecimento; a disponibilidade formal de um
servico pode coexistir com limitagoes efetivas de acesso. A diferenca

entre infraestrutura reconstruida e condigoes de vida recuperadas
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exige indicadores e politicas capazes de olhar para os usudrios, e nao

apenas para os bens materiais.

Os resultados comparativos de Bower e colaboradores (2023)
permitem especificar essa distin¢do. Entre as dimensoes utilizadas
para avaliar resultados da relocacio planejada estao condicoes fisicas
de infraestrutura e moradia, acesso a servicos de saude e educacio,
oportunidades financeiras, relacoes sociais, recursos naturais e
vinculos culturais. Ao mostrar que melhorias de infraestrutura
podem coexistir com resultados menos satisfatérios na esfera cultural,
a pesquisa evidencia a necessidade de avaliagdes que ultrapassem o
momento da entrega de obras. Para o Direito dos Desastres, esse
contraste interessa porque atos de reconstrugao possuem objetos e
regimes juridicos distintos: hd deveres de prestar servigos, obrigacdes
de reparar danos quando configurados seus pressupostos, politicas
de apoio socioecondmico e decisdes de planejamento voltadas a
riscos futuros. A articulagio entre esses instrumentos depende da
consideragio de seus diferentes prazos, evitando que uma medigao

administrativa de conclusio silencie necessidades ainda presentes.

O Marco de Sendai consagra a orientagao de reconstruir
melhor no Ambito da recuperacio e da reabilitagao. Seu significado
nao pode ser reduzido a substitui¢o de estruturas antigas por versoes
tecnologicamente superiores. Em determinadas situagoes, reduzir
riscos futuros pode demandar padroes de seguranca mais robustos,
diversificagao de fontes de abastecimento ou melhorias ambientais.
Em outras, a prioridade pode consistir em restabelecer com rapidez
servicos que condicionam a prépria sobrevivéncia. As escolhas
dependem de recursos, urgéncia, caracteristicas locais e deveres
juridicos especificos. O argumento do aperfeicoamento nao serve,

por si, para legitimar decisoes unilaterais ou desproporcionais.
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A reconstru¢io envolve também um problema distributivo:
quem terd acesso aos investimentos, em que ordem e por qual periodo?
Priorizagdo pode ser legitima quando orientada a redugio de danos
graves, a protecao de pessoas em maior necessidade ou a restauragao
de servicos essenciais. Entretanto, a auséncia de transparéncia
sobre critérios de distribuicido pode ampliar desconfiancas e
desigualdades. O dever de boa administra¢do recomenda justificar
prioridades, registrar limitagoes materiais ¢ manter instrumentos de
acompanhamento. A qualidade de uma reconstrugao nao se mede
apenas pelo custo unitdrio das obras, mas por sua contribuigio a
protegdo continua e ao uso socialmente acessivel da infraestrutura

recuperada.

A dimensao sanitdria dos desastres frequentemente se estende
para além de ferimentos ou atendimentos urgentes. Interrupgées no
fornecimento de dgua potdvel, perda de medicamentos, suspensao
de tratamentos, dificuldades de deslocamento e comprometimento
de equipamentos de satide podem criar necessidades que persistem
depois da fase mais visivel da emergéncia. Nao cabe presumir
incidéncias clinicas nem relacionar doencas a ocorréncias especificas
sem evidéncia. O ponto juridico é mais geral: a organizagio da resposta
deve considerar tanto necessidades agudas quanto a continuidade do
cuidado, especialmente quando pessoas jé dependiam de servigos

periddicos para preservar sua satde.

A previsao legal brasileira de agoes de resposta e recuperagio
permite reconhecer que o restabelecimento das condigdes de seguranga
e de atendimento no se limita ao resgate. O desafio institucional
estd em coordenar protec¢io e defesa civil, assisténcia, saneamento
e servigos de satde, respeitando os respectivos sistemas normativos
e competéncias. Protocolos de identificagio de necessidades,

comunicagao entre equipes e preservacao de informagoes relevantes



90  CaROLINA SALBEGO Lisowskl | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

podem reduzir interrupgoes, observadas as regras de prote¢io de
dados e sigilo. Quanto mais prolongada a desorganizagio, maior a
importancia de estratégias compativeis com o tempo préprio dos

tratamentos e da reabilitacgao.

H4 também uma dimensao informacional. Mensagens sobre
riscos sanitdrios precisam considerar limites do conhecimento
disponivel e a diversidade de necessidades entre destinatdrios.
Recomendagbes devem indicar providéncias possiveis, canais
oficiais e condigoes de atualizagio; alertas excessivamente amplos ou
contraditérios podem comprometer confianga e adesao. O dever de
comunicagao adequada nao significa uniformizar linguagem nem
ocultar incertezas. Trata-se de construir informagées compreensiveis
que permitam as pessoas orientar decisdes e acessar servigos sem

depender de conhecimento técnico especializado.

A reparacio de danos ambientais envolve um horizonte distinto
daquele empregado para restituir bens facilmente substituiveis.
Processos ecoldgicos podem exigir longos periodos, condigoes de
regeneragao especificas e acompanhamento especializado. Algumas
fungbes podem ser recuperadas parcialmente; outras podem
sofrer alteracoes dificeis de reverter. A afirmagio genérica de que
o ambiente voltard ao estado anterior pode, por isso, produzir
expectativas incompativeis com a realidade cientifica. Uma politica de
reparagao responsdvel deve expor objetivos, indicadores e limitagoes,
preservando a exigibilidade das obrigacoes pertinentes sem prometer

resultados materialmente impossiveis.

O acompanhamento de danos cumulativos requer indicadores
compativeis com o objeto protegido. A recomposi¢io de parte da
cobertura vegetal, por exemplo, pode indicar progresso relevante
sem representar recuperagao equivalente de diversidade bioldgica,

condigoes do solo e fungdes hidroldgicas; da mesma forma, a
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retomada de servigos publicos revela resultados importantes que
precisam ser lidos juntamente com a continuidade do acesso pelas
pessoas atingidas. Essa diferenca entre evidéncia de acio e evidéncia
de resultado atribui importincia a definicao prévia de objetivos, a
p ¢ )
~ ;. . o \ A . . . ~
preservagdo de séries histéricas e a transparéncia das limitacoes
dos métodos empregados. O Direito fornece instrumentos para
preg p
organizar deveres de agir e responsabilidades, enquanto a ciéncia pode
contribuir para esclarecer o que é possivel verificar em cada momento.
A articulagdo desses campos permite interpretar a recuperagao como
processo, reconhecendo avangos reais e dificuldades persistentes sem

reduzir seu significado a um Gnico prazo de encerramento.

A impossibilidade de retorno integral nao justifica a adogao de
medidassimbdlicasouarentinciaadeveresdereparacio. Pelo contrério,
torna ainda mais relevante a identificacio de formas tecnicamente
adequadas de recomposi¢io, compensagao e prevengido de novos
danos, conforme o regime juridico aplicivel. O Direito enfrenta,
nesse ponto, uma tensao entre integridade ecoldgica e traduzibilidade
econdmica. A quantificagio de perdas pode ser necessdria para
instrumentos especificos, mas nao captura exaustivamente o valor de
processos ecoldgicos e vinculos culturais. A fundamentacio juridica
deve reconhecer essas limitagoes, distinguindo critérios utilizados
em decisdes administrativas de requisitos exigidos em pretensoes

judiciais determinadas.

A preservacio de informagdes ao longo do processo de
reparagao ¢ igualmente indispensdvel. Mudangas de gestao,
contratagdo de equipes e alteragio das condi¢des ambientais podem
comprometer a continuidade do acompanhamento caso a meméria
documental seja fragmentada. Registros sobre objetivos, parAimetros
técnicos, resultados intermedidrios e dificuldades devem permitir a

avaliacdo da efetividade das medidas. Isso ndo significa imobilizar
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procedimentos. A flexibilidade orientada por evidéncias pode ser
necessdria, desde que alteragoes sejam documentadas, juridicamente
adequadas e compativeis com direitos dos interessados. A duracio da
reparagao exige persisténcia institucional e transparéncia, nao simples

repeti¢ao burocrdtica de rotinas.

A dependéncia de redes interligadas transforma dificuldades
localizadasem problemas potencialmente maisamplos. Abastecimento
de dgua depende de energia, manutencio, transporte e comunicagao;
servicos de satde necessitam de insumos, pessoal, equipamentos e
logistica; produgio de alimentos envolve distribui¢io e condigoes
de armazenamento. Descrever essas interdependéncias nao significa
presumir que toda falha se propagard inevitavelmente. A andlise deve
localizar pontos criticos e examinar meios de continuidade. O valor
juridico dessa perspectiva estd em mostrar que a protegio de um

servi¢o nao se restringe a seguranca fisica de sua instalagao principal.

Planejamento de continuidade e estratégias de redundancia
podem aumentar a capacidade de resposta, mas demandam recursos e
escolhas distributivas. A avaliagao nao pode ser guiada por exigéncias
abstratas de duplicacdo de todas as estruturas. E necessario identificar
servicos essenciais, estimar consequéncias plausiveis de interrupg¢oes
e definir prioridades de modo proporcional. Quando houver normas
setoriais especiﬁcas, estas continuam determinantes. O Direito
dos Desastres contribui oferecendo perguntas transversais sobre
dependéncias, comunicagao entre organizagdes e efeitos acumulados

de paralisacoes prolongadas.

O tempo ¢ decisivo porque a mesma interrupgido pode
apresentar gravidades distintas conforme sua duragao. Uma falha
superada rapidamente pode produzir efeitos controldveis; uma
paralisacio prolongada pode comprometer tratamentos, renda,

alimentagdo e seguranga. Dessa constatagdo nao decorre um prazo
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juridico uniforme de restabelecimento. Os deveres variam conforme
legislagéo, contratos, caracteristicas do servico e circunstincias
excepcionais. O que se pode afirmar, em nivel geral, é que a
duragdo previsivel de uma interrup¢io deve integrar estratégias de
preparacao, informagao aos usudrios e dimensionamento de medidas

emergenciais.






Capitulo 7

GOVERNANCA TEMPORAL E PROTECAO
DAS GERACOES

7.1 0 orcamento presente e os riscos futuros

g politica de redu¢io de riscos enfrenta uma diferenga
strutural entre desembolso e beneficio. Projetos de
conservagao, monitoramento e manutengao podem exigir recursos
presentes para evitar danos futuros que nao serdo observados caso a
prevengio funcione. A auséncia de um evento danoso nio comprova,
isoladamente, a eficicia de determinada despesa, mas tampouco
autoriza considerd-la inuatil. A avaliacio deve utilizar indicadores
pertinentes, estimativas razodveis, acompanhamento de resultados
e transparéncia sobre limitagdes. Esse problema adquire dimensao
constitucional porque a aloca¢io de recursos se relaciona a protegio
de direitos fundamentais e a realizacio de deveres ambientais e

administrativos.

A relevincia da prevengao deve ser compreendida em
conjunto com as limitagdes e escolhas préprias do or¢amento
publico. Demandas legitimas competem por recursos finitos, sob
procedimentos democrdticos, regras fiscais e atribui¢oes repartidas.
A andlise juridica verifica a incidéncia de obrigagoes concretas e os
fundamentos que orientaram decisoes de priorizagao, considerando
informacoes disponiveis e possibilidades materiais de execugao.
Planejamento plurianual, monitoramento e documenta¢io das
alternativas podem qualificar essas escolhas. A dimensio temporal

acrescenta elementos ao debate sobre eficiéncia e protecio de



96  CAROLINA SALBEGO Lisowskl | GUILHERME CORTEZ DOS SANTOS | MIRELA MARQUEZAN

direitos, preservando o espago constitucional da deliberagio politica

e administrativa.

A redugio de determinados riscos envolve despesas recorrentes,
além dos custos de implantagao de estruturas. Conservagio, operagio
de equipamentos de alerta, atualizacdo de dados e treinamento sao
exemplos de atividades cujo valor se revela ao longo do funcionamento
dos sistemas. O planejamento ganha consisténcia quando considera
o ciclo de vida dos investimentos e a compatibilidade entre expansao
de servicos, manuten¢ao e recursos disponiveis. A continuidade
operacional ¢, portanto, uma dimensao relevante da avalia¢io, sem
que eventuais interrupgdes possam ser associadas, por presungio, a

decisoes orgamentdrias inadequadas.

A conservacio costuma oferecer resultados menos visiveis
do que a entrega de novas estruturas, embora ambas desempenhem
fungées complementares. Pontes, sistemas de drenagem e
equipamentos de comunicagio dependem de inspegoes, operacoes
de rotina e procedimentos técnicos distribuidos no tempo. A
previsdo desses encargos pode integrar a comparagao de alternativas
desde o planejamento inicial. Em termos juridicos, a suficiéncia
das medidas de conservagio depende das normas aplicdveis, da
finalidade dos equipamentos, das informagdes técnicas pertinentes e

das circunstincias reais de execucio.

Manuten¢ao e implantagio obedecem a temporalidades
diferentes. Inspecoes e reparos distribuem beneficios por sucessivos
periodos de funcionamento, enquanto seus custos sao contabilizados
em exercicios definidos. A politica publica pode ganhar clareza
quando explicita essa diferenca em indicadores de desempenho e
instrumentos de planejamento. Informacoes acessiveis favorecem

a compreensao das prioridades de conservacio, observadas as
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exigéncias de seguranca, de sigilo legal e de prote¢ao de dados que

possam restringir a divulgacio de determinados registros.

A conservagio de sistemas publicos nio pode ser analisada
apenas sob a ldégica do menor custo inicial. Alternativas de
investimento devem considerar vida util, manutencio, riscos
residuais e consequéncias de interrup¢oes. Isso nio equivale a
afirmar que a op¢do mais cara seja sempre juridicamente preferivel.
A decisao adequada depende de evidéncias disponiveis e de um
juizo proporcional entre custos e niveis de prote¢io. Em matéria de
desastres, a dimensdo temporal da eficiéncia recomenda examinar
despesas distribuidas por todo o ciclo de operagao, e nio apenas os

valores registrados na contratagio inicial.

A produgio de dados sobre ameacas e vulnerabilidades é uma
atividade publica relevante, mas seu valor depende da possibilidade
de serem compreendidos e utilizados. Mapas, relatérios, modelos e
séries de monitoramento possuem formatos e graus de complexidade
distintos. Um documento cientificamente rigoroso pode ser
inadequado como alerta imediato; uma mensagem operacional
clara pode nao servir como substituto de estudo técnico detalhado.
A comunica¢io deve reconhecer essas fungoes, sem produzir falsa
equivaléncia entre informagio especializada e recomendagao
simplificada. A transparéncia demanda oferecer meios para
compreender os critérios empregados e os limites das conclusoes

apresentadas.

O Direito a informagdo ambiental se conecta a possibilidade
de participagao e controle social. Dados inacessiveis ou apresentados
apenas depois da consolidagdo de escolhas relevantes tendem a reduzir
a contribuigao dos interessados. Ao mesmo tempo, a urgéncia pode
exigir comunicagdo antes de procedimentos deliberativos extensos.

Nio existe um modelo uniforme para todos os momentos. A
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organizagao institucional deve prever canais adequados de consulta
e divulgagao durante o planejamento e mecanismos céleres durante
a emergéncia, de acordo com exigéncias normativas e condicoes
concretas. A prote¢io da vida e a participagio democrdtica nao
precisam ser apresentadas como valores permanentemente opostos;

sua articulagdo requer desenho procedimental adequado.

A teoria de Elinor Ostrom sobre sistemas policéntricos
acrescenta uma explicagdo particularmente atil para essa circulagao
do conhecimento. Em estudo publicado na Global Environmental
Change, a autora demonstra que problemas ambientais amplos
podem ser enfrentados por multiplos centros de agdo, oferecendo
oportunidades de experimentagdo, aprendizado e cooperagio em
diferentes escalas (Ostrom, 2010, p. 550-557). O argumento
permite examinar a governanga climdtica para além da imagem
de uma decisao central que simplesmente se difunde as demais
instdncias. Municipios, 6rgaos estaduais e federais, universidades,
servicos técnicos e organizagdes comunitdrias lidam com informagoes
e responsabilidades distintas, podendo ampliar a qualidade da
prevengdo quando estabelecem rotinas de comunicagio, registro
e retorno. O policentrismo, contudo, exige um cuidado juridico
adicional: cooperagio e pluralidade de participantes operam dentro
de competéncias definidas, mantendo identificdveis os responsdveis
pelas escolhas e os meios de controle. A contribui¢io de Ostrom
estd precisamente em mostrar como a multiplicidade institucional
pode favorecer aprendizagem, sem equivaler a transferéncia difusa de

deveres ou a perda de responsabilidade publica.

Dados sobre riscos podem tornar-se desatualizados ou
comportarinterpretacoesdivergentes. Sistemasdeobservagio precisam
de registros de versio, métodos de atualizagio e procedimentos

de verificagdo, compativeis com suas finalidades. A comunicagio
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publica deve distinguir medicoes, projecoes e hipdteses, de modo
que os destinatdrios compreendam o alcance e os limites dos alertas.
Publicidade e cautela técnica sao exigéncias complementares, a serem
concretizadas segundo a legislagao e as atribuigdes das instituicoes

responsaveis.

Ainformacio cientificadesempenha papel central na prevencio
de desastres, mas niao determina sozinha a totalidade do contetido
juridico de uma decisao. Um estudo pode indicar probabilidade
de ocorréncia, extensido provédvel de danos ou eficdcia estimada de
medidas, enquanto a autoridade competente precisa considerar
direitos, competéncias, recursos, distribui¢ao de encargos e regras
normativas aplicdveis. Reduzir a decisio publica a uma afirmagio de
autoridade técnica obscurece escolhas que continuam sendo juridicas
e politicas. Em sentido inverso, desconsiderar resultados cientificos
confidveis em favor de preferéncias desfundamentadas fragiliza a

prote¢do e o controle das decisoes.

A boa interlocugao entre ciéncia e Direito exige identificar
a pergunta que cada campo consegue responder. Modelos técnicos
podem estimar cendrios e incertezas; normas juridicas definem
condigoes de competéncia, participagdo, responsabilidade e tutela de
direitos; procedimentos administrativos organizam a documentagio
da escolha. A divergéncia entre especialistas demanda avaliagao de
métodos, dados e pertinéncia, ndo mera contagem de opinioes.
Quando a literatura cientifica evolui, interpretacoes podem exigir
aprofundamento, mas a prépria evolugao do conhecimento deve ser
tratada com rigor, evitando conclusdes precipitadas de que o estudo

mais recente seja sempre superior ao anterior.

Nesse ponto, a perspectiva sistémico-complexa contribui para
compreender a organizacdo do conhecimento sem dissolver seus

critérios de validacdo. A interdisciplinaridade pressupoe competéncias
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cientificas efetivas e comunica¢do entre campos. Nio constitui
autoriza¢io para que umadisciplina presuma dominio sobre resultados
de outra. O jurista pode interpretar consequéncias normativas de uma
avaliacdo hidrolégica, mas nao deve substitui-la por opiniao prépria
sobre vazoes; o especialista pode esclarecer mecanismos fisicos sem
determinar automaticamente a proporcionalidade juridica de todas
as medidas possiveis. A divisao colaborativa de responsabilidades

favorece decisdes mais transparentes e controldveis.

A gestdo adaptativa, tal como examinada por Craig e Ruhl,
oferece um contraponto atil 4 tentagio de produzir planos que
nao preveem condigoes de avaliagao. Os autores ressaltam que a
ado¢ido de processos iterativos depende tanto de aprendizagem
quanto da preservagao de valores de direito administrativo, entre
eles transparéncia, participac¢do, revisaio e estabilidade (Craig;
Ruhl, 2014). No campo dos desastres, isso sugere a importincia de
estabelecer objetivos observdveis e responsabilidades institucionais
desde a concepgao de medidas preventivas, e nao somente depois de
uma falha. A analogia permanece limitada: as solu¢des normativas por
eles propostas nio integram automaticamente a legisla¢io nacional e

sua adequagio dependeria de escolhas democréticas préprias.

Uma politica publica de longo prazo também deve explicitar
como preservard registros, séries de informagdes e condigdes de
controle durante mudangas de equipes e governos. O problema
abrange também, para além da existéncia de bancos de dados; inclui a
qualidade dos registros, a compatibilidade de critérios, a clareza sobre
limitagoes dos estudos e a identificagao dos érgaos responsaveis por
decisoes subsequentes. Do ponto de vista dos direitos das geracoes
futuras, a continuidade institucional tem fung¢do concreta: permitir
que escolhas presentes sejam inteligiveis, monitordveis e passiveis

de avaliagdo por quem herdard suas consequéncias. Nenhum desses
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elementos equivale a uma garantia de previsao perfeita. Constituem,
antes, condicoes de responsabilidade puiblicadiante daimpossibilidade

de antecipar todos os resultados.
7.2 Participacao, urgéncia e legitimidade democratica

As politicas de prevengio alcancam pessoas em posigdes
diferentesdiantedorisco. Algumas podem contribuir com informacoes
sobre usos do territério ou impactos de determinadas opgoes; outras
dependem de servigos cujo funcionamento ¢ pouco visivel; outras
enfrentam barreiras econémicas, linguisticas ou tecnoldgicas ao
acesso a decisoes publicas. A participacio democrdtica pode revelar
consequéncias negligenciadas em avaliagdes estritamente setoriais.
Entretanto, seu valor nio autoriza supor que toda deliberagao
deva ocorrer sob condi¢oes idénticas ou que uma consulta publica
substitua obrigagoes técnicas e legais. O desenho dos procedimentos

deve acompanhar a relevincia e a urgéncia da escolha.

Em condi¢oes ordindrias de planejamento, hd maior
possibilidade de divulgagio antecipada de estudos, compara¢io de
alternativas e organizacio de debates. Durante uma emergéncia, a
prioridade de preservar vidas pode impor providéncias imediatas,
sem que isso elimine deveres de comunicagio e de prestagio posterior
de contas. A diferenca entre esses momentos ¢ relevante para nio
converter participagdo em formalidade ritual nem urgéncia em
autorizacio permanente para excluir pessoas afetadas. A legitimidade
da resposta depende da combinagio proporcional de protegao,

informagao, possibilidade de manifestacio e controle.

Uma dificuldade recorrente decorre da desigual distribuigao de
tempo disponivel para participar. Pessoas sujeitas a jornadas extensas,
cuidados familiares ou limitacoes de deslocamento podem encontrar

obstdculos que nao aparecem na simples existéncia formal de uma
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audiéncia. Acessibilidade, clareza dos materiais e canais adequados
podem ampliar a efetividade da participagao. O Direito nio garante
que todas as contribui¢des sejam acolhidas, mas exige, conforme
0 regime pertinente, procedimentos que permitam tratamento
respeitoso e andlise das questoes relevantes. A pluralidade de saberes
somente se torna juridicamente significativa quando influencia a

qualidade da decisdo, em vez de figurar como adorno discursivo.

O artigo 225 da Constituigao brasileira atribui ao poder
publico e a coletividade dever de defender e preservar o meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes. Essa dimensao intergeracional
explicita que os efeitos de decisoes ambientais ultrapassam a duragao
de mandatos e a experiéncia imediata dos seus autores. A protecio de
pessoas futuras envolve dificuldades préprias: individuos que ainda
nao participam dos processos de decisao poderdo receber custos
ecoldgicos, restricoes de recursos e riscos produzidos no presente.
O reconhecimento constitucional dessa preocupagao nio fornece
solucio pronta para cada conflito de prioridades, mas impede que
o horizonte curto seja considerado suficiente em todas as matérias

ambientais.

A prudéncia intergeracional precisa evitar tanto o otimismo
infundado quanto a paralisia. Nao ¢é possivel conhecer com
precisao absoluta todas as condigdes de vida futuras, mas ha
riscos suficientemente plausiveis para orientar decisdes presentes.
Avaliagoes de longo prazo devem considerar cendrios, possibilidades
de adaptagio e limites de recursos, mantendo abertura para avangos
cientificos e mudangas sociais. O dever de prote¢do nao equivale a
fixar um dnico modelo de desenvolvimento imutdvel. Consiste em
evitar escolhas que comprometam de modo injustificado condi¢oes
ambientais essenciais e restrinjam possibilidades legitimas de vida das

geragoes seguintes.



O Temro po Risco 103

H4 uma assimetria de representagio que torna o problema
particularmente juridico. Pessoas futuras nio votam, nao participam
de audiéncias e nao demandam diretamente perante a Administragao.
Seus interesses aparecem por meio de deveres constitucionais e de
instituices existentes. Essa mediacdo aumenta a necessidade de
fundamentar custos ambientais diferidos, sobretudo em decisoes
cujo beneficio imediato seja acompanhado por ameagas duradouras.
A discussao nao dispensa escolhas politicas; exige que a dimensao

futura dos direitos integre publicamente suas razoes e seus limites.

A experiéncia de um desastre pode revelar dificuldades
antes pouco visiveis, mas o aprendizado institucional nio decorre
automaticamente da ocorréncia de perdas. Relatérios, auditorias,
estudos técnicos e avaliagoes de assisténcia somente produzem
melhorias quando seus resultados influenciam programas,
procedimentos e investimentos. A permanéncia da informagio em
arquivos, sem circulagao entre responsdveis, reduz sua utilidade. O
problema se agrava quando equipes mudam e decisdes dependem
de memoria informal, dificultando a reconstrucio de razoes e a
comparagao de desempenhos ao longo do tempo. A aprendizagem
requer organizacio documental, atribui¢io de responsabilidades e

mecanismos de acompanhamento.

Transformar informagdes dispersas em prevengao continuada
depende de uma arquitetura de cooperagao que sobreviva as mudangas
de equipes, prioridades e calenddrios. A experiéncia institucional
se torna juridicamente tutil quando registros de monitoramento,
avaliacoes de exercicios, pesquisas cientificas e observacoes
comunitdrias alimentam o planejamento, formando uma cadeia
identificdvel entre conhecimento, deliberagio e acompanhamento. A
participagao contribui para esse percurso ao oferecer informagoes sobre

usos do territério, barreiras de comunicagio e dificuldades de resposta
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que levantamentos exclusivamente administrativos podem deixar de
perceber. A universidade, preservando sua autonomia cientifica, pode
qualificar diagndsticos, métodos e processos de avaliagao, enquanto o
poder publico permanece responsavel por decidir, executar e justificar
as providéncias de sua competéncia. Estabelecer meios estdveis de
circulagio e devolutiva do conhecimento, com linguagem acessivel e
atribui¢des transparentes, permite construir confianga institucional
e amplia as condi¢des para que os aprendizados adquiridos ap6s um

evento repercutam em escolhas preventivas futuras.

A avaliagao institucional cumpre finalidades distintas, que
convém manter separadas. Estudos de desempenho procuram
compreender processos e aperfeicoar rotinas; a apuragao de
responsabilidade exige identificagio de fatos, critérios de imputagao
e garantias procedimentais préprias. A ocorréncia de um dano
pode motivar investigagdo, mas ndo substitui a demonstragao
dos elementos juridicos exigidos em cada esfera. Uma cultura de
aprendizagem orientada por registros confidveis e avaliagoes criticas
favorece a prevengao, a0 mesmo tempo que preserva o contraditério

e os pressupostos especificos de eventual responsabilizagio.

A memoria dos atingidos também pode integrar a avaliacio
da resposta, especialmente para revelar necessidades nio registradas
por indicadores operacionais. Essa contribuicio depende de
procedimentos éticos e de respeito as condigdes das pessoas, evitando
instrumentalizar sofrimento como fonte de legitimagao retérica. O
livro, que nio realiza entrevistas, nao presume experiéncias individuais
nem descreve manifestagdes que nio foram colhidas. Seu argumento
¢ normativo e metodoldgico: politicas piblicas podem melhorar
quando informagdes técnicas e avaliagoes sociais sao tratadas como
insumos distintos e complementares, sob critérios de verificagao

adequados.
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Politicas de redugao de riscos frequentemente precisam de
mais tempo do que o ciclo politico de uma administragao. Estudos
complexos, implantagio de monitoramento, manutengao de sistemas
e recuperagao ambiental podem atravessar diferentes gestoes. Essa
caracteristica nao impede alteragoes legitimas de prioridades, mas
aumenta o valor de registros capazes de preservar informacoes
e obrigagdes. A continuidade institucional nao significa manter
indefinidamente o mesmo desenho de politica; significa garantir
que transi¢bes de governo nio apaguem responsabilidades legais,
dados fundamentais ou compromissos de prote¢ao cuja execugio

permanece necessaria.

Ao longo de diferentes exercicios orgamentdrios e gestoes, a
gestdo de riscos depende de uma infraestrutura de cooperagio que
conserve conhecimentos e mantenha canais estdveis de decisao.
Informagdes cientificas produzidas por universidades e 6rgaos
especializados ganham efetividade quando chegam a quem planeja,
fiscaliza e comunica riscos, sendo igualmente importante que
observacoes das comunidades possam retornar aos processos técnicos
sem perder contexto ou autoria. A existéncia de muitos participantes,
porsi, revela pluralidade de competéncias e experiéncias; a consisténcia
da governanca aparece quando responsabilidades se tornam
identificdveis, recomendagdes recebem respostas fundamentadas e
aprendizados resultantes de exercicios, alertas e ocorréncias passam
a orientar medidas posteriores. Nessa perspectiva, a ideia de rede
fortalece a coordenagao estatal e a responsabilidade de cada agente,
oferecendo continuidade institucional a politicas cuja eficicia se mede
em periodos superiores a0 mandato de uma tinica administraco.

A reflexao de Elinor Ostrom sobre formas policéntricas de

organizagio ajuda a compreender por que processos complexos

de prevencio se beneficiam da atuagio coordenada de diferentes
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centros de conhecimento e decisdo. A existéncia de multiplos
6rgaos, entidades cientificas e grupos comunitdrios pode ampliar a
sensibilidade territorial e facilitar a identificagdo de problemas em
escalas variadas, desde que a circulagio das informagdes encontre
canais institucionais capazes de produzir respostas. No Estado
Democrdtico de Direito, essa cooperagdo se realiza sob regras de
competéncia e responsabilidade que permitem saber quem deve
decidir, executar, avaliar e prestar contas. O ganho da abordagem
policéntrica estd em reconhecer oportunidades de aprendizagem
distribuida, aproximando dados locais de escolhas mais amplas e
oferecendo caminhos para superar a fragmentagio administrativa
sem ocultar a autoridade responsdvel. Os resultados dessa interagao
precisam ser examinados ao longo do tempo, pois redes que apenas se
mobilizam apds uma ocorréncia podem produzir esforgos intensos e
episédicos, enquanto a prevengao continuada exige registros, rotinas
de comunica¢io e compromissos que sobrevivam ao momento de
maior visibilidade publica.

O aspecto temporal da governanca torna especialmente
relevante a qualidade da passagem entre momentos de normalidade
administrativa e situagoes de crise. A necessidade de agir rapidamente
em uma emergéncia depende, em grande parte, de decisoes anteriores
sobre treinamento, informacio, disponibilidade de servigos e
coordenagio entre responsdveis. O planejamento ganha significado
quando transforma cendrios antecipados em prdticas verificdveis,
prevendo a atualizagio dos instrumentos, o compartilhamento
de registros e a avaliacdo de exercicios realizados. A reconstrugao
posterior oferece uma nova fonte de aprendizagem, permitindo
identificar onde as informagées circularam adequadamente, quais
limitagbes comprometeram a execu¢do e como o conhecimento

adquirido pode orientar decisoes futuras. Nesse percurso, a atuagao
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administrativa encontra parimetros de juridicidade em deveres legais
j& existentes, enquanto o debate puablico ajuda a tornar inteligivel
a distribuigao de prioridades e recursos. O Direito dos Desastres
pode oferecer uma linguagem de integracao entre esses momentos,
considerando o cardter continuo da protegio e permitindo que o
esforco coletivo se traduza em melhorias institucionais reconheciveis,
com responsabilidades preservadas e resultados acompanhados para

além do encerramento formal das emergéncias.

Instrumentos normativos, planejamento, transparéncia
e profissionalizagdo contribuem para reduzir a dependéncia de
memorias pessoais. A existéncia de arquivos completos, por si s6,
nao assegura boa politica, mas torna possivel reconstruir decisoes e
compreender seus fundamentos. O desafio ¢ evitar tanto a rigidez que
impede ajustes necessdrios quanto a descontinuidade arbitrria que
reinicia permanentemente agoes jd justificadas. A solu¢io nao cabe
numa regra universal; demanda observacao dos deveres aplicdveis e
de razdes publicamente demonstrdveis para manter, transformar ou

encerrar programas.

A continuidade entre gestdes pode ser avaliada pela preservacao
de informagoes essenciais, pela identificagio de responsabilidades
e pelo registro de providéncias pendentes. Esses elementos dao
concretude aos deveres legais jd existentes, permitindo reconhecer
quando um intervalo de gestao interrompe agoes relevantes para
a seguranca coletiva. Ao manter diagnésticos, protocolos e canais
de comunicagio acessiveis, a Administracio reduz a perda de
conhecimento e oferece melhores condigbes para que diferentes

equipes assumam compromissos prolongados de protecio.






I
Capitulo 8

A DIMENSAO TEMPORAL DOS DEVERES
DE PROTECAO: CONSEQUENCIAS
JURIDICAS

8.1 Oportunidade juridica: agir antes que a urgéncia elimine
alternativas

Ai)rincipal consequéncia da andlise desenvolvida nos
apitulos anteriores estd na relagao entre dever juridico
e oportunidade de agir. O dever de protegio nio assume a mesma
forma em todos os momentos. Antes de uma ocorréncia, predominam
atividades de conhecimento, planejamento, manutengio e redu¢io
de vulnerabilidades; durante a emergéncia, ganham relevo a
informacio rdpida, o atendimento e a coordenagao; na recuperagao,
a recomposi¢io de condi¢oes de vida e a preven¢io de perdas
adicionais passam ao primeiro plano. Essas diferencas nio configuram
trés sistemas juridicos independentes. Resultam da incidéncia
de competéncias e garantias sobre necessidades que mudam de
intensidade e de contetdo. A juridicidade da atuagao depende, em
cada situagao, da fonte normativa que estabelece a obrigagio e das

possibilidades reais de satisfazé-la.

A oportunidade da providéncia pode alterar sua aptidao para
produzir o resultado pretendido. Um alerta, uma inspe¢io, uma
obra preventiva ou uma a¢do assistencial possuem intervalos de
eficicia diferentes, definidos tanto pela dinAmica da ameaga quanto
pela finalidade de cada instrumento. Em situacoes hipotéticas, a
distAncia entre 0 momento da informagio e o da medida permite

analisar consequéncias possiveis da antecipac¢ao ou da postergagao.
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Essa constata¢ao nio equivale a um juizo de ilicitude: a valoragao
juridica exige a obrigagao aplicdvel, a cronologia comprovada, as

circunstancias do conhecimento e as condigbes concretas de atuagio.

Algumas medidas antecipatérias preservam alternativas para
situagoes futuras. Conservagio de ecossistemas, manuten¢ao de
drenagem, séries hidrometeorolégicas e preparagao dos servigos de
satde podem ampliar possibilidades de adaptacio a eventos ainda
incertos. Certas oportunidades de prote¢ao tornam-se mais custosas
com a passagem do tempo, especialmente quando hd transformagao
ecolégicaduradoura. A observagao é relevante para comparar politicas,
mas nao institui prioridade automdtica de toda despesa preventiva:
a ponderagio permanece dependente de normas, avaliagdes técnicas,

necessidades concorrentes e recursos legitimamente disponiveis.

O Direito Administrativo oferece instrumentos gerais para
essa andlise, especialmente os deveres de eficiéncia, planejamento,
motivagdo e consideragio das consequéncias. A legislacio de
prote¢io e defesa civil acrescenta um campo de competéncias
expressamente orientado a redugio de riscos, a0 acompanhamento
das ameacas e a organizagio das respostas. Tais fontes precisam ser
examinadas conjuntamente sem que Se crie, pela simples invocagao
da temporalidade, uma obrigagao legal inexistente. A tarefa do
intérprete consiste em identificar quando a oportunidade integra
uma obrigagdo ji positivada e quais dados permitem aferir seu
cumprimento. Esse caminho conserva o sentido critico da andlise e
impede a substitui¢ao da dogmdtica por recomendagoes genéricas de

boa gestao.

A existéncia de conhecimento cientifico nio significa que ele
esteja imediatamente disponivel em formato operacional. Relatérios,
mapas, previsdes probabilisticas e orientagdes de emergéncia

possuem destinatdrios e fungoes diferentes, exigindo formas préprias
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de comunicagio. Interpretar os percursos entre produgao de dados e
decisao administrativa ajuda a reconhecer limites de escala, atualizagao
e inteligibilidade. A adequacio de cada providéncia deve ser apreciada
segundo competéncias, fluxos institucionais efetivos e instrumentos
concretos, evitando tanto a equiparagio entre documentos de

naturezas distintas quanto a expectativa de comunicagio perfeita.

A exigéncia juridica de informacao estd relacionada a direitos e
competéncias que nao podem ser reduzidos a uma obrigacio abstrata
de comunicar qualquer risco em qualquer circunstincia. No Brasil,
0 acesso a informagao publica, a tutela ambiental e as atribui¢des do
sistema de protegao e defesa civil formam bases distintas que, em
hipéteses concretas, podem convergir. O contetdo, a periodicidade
e os destinatdrios da informa¢io dependem da lei aplicdvel e da
finalidade. E necessdrio diferenciar relatérios técnicos de uso
administrativo, instrumentos de consulta publica e alertas destinados
a salvaguarda imediata. A transparéncia pertinente a cada modalidade
nao equivale necessariamente a divulgacio indiscriminada de dados
sensiveis, pois também se impoem deveres de protegio de pessoas e

de tratamento adequado de informagdes.

No campo dos alertas, o problema do tempo ¢é evidente.
A informagio precisa circular quando ainda pode orientar
comportamentos eficazes. No entanto, a busca de antecipa¢io maxima
pode gerar falsos alarmes, desgaste da confianga e decisoes custosas. A
boa comunicagio reconhece essas tensoes e explicita, quando possivel,
o que se sabe, 0 que permanece incerto, qual é o nivel de urgéncia
e quais condutas sao recomendadas por autoridades competentes.
O objetivo nao ¢ apresentar a incerteza como fracasso técnico, mas
oferecer condigdes para escolhas proporcionais. A credibilidade se
constroi pela consisténcia entre mensagens, evidéncias disponiveis e

providéncias adotadas ao longo do tempo.
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H4 uma dimensao distributiva nessa exigéncia. Informagoes
em canais digitais podem nio alcangar pessoas com acesso precirio
a conectividade, limitagoes de mobilidade, barreiras linguisticas
ou necessidades de comunica¢io assistiva. A igualdade formal de
divulgacdo ndo garante igualdade material de recebimento. Em
determinadas situagdes, o dever de prote¢io demanda uma estratégia
de comunicagio que utilize meios diversos e que leve em conta as
caracteristicas dos grupos destinatdrios. Essa conclusido decorre da
finalidade de tornar a informac¢io efetiva, mas sua concretizagao
depende de competéncias, meios e pardmetros de acessibilidade que
precisam ser fundamentados. O risco de exclusio comunicacional
demonstra como a passagem entre ciéncia e a¢ao é também questao

de justica socioambiental.

Os desastres desafiam a reparti¢do de competéncias porque
seus efeitos atravessam simultaneamente vérios servigos e niveis de
governo. A existéncia de fungdes distribuidas nio é, por si, defeito
juridico: a federagdo pressupoe autonomia e atribuigoes diferentes. O
problema aparece quando a interagio entre érgaos produz intervalos
incompativeis com a natureza da ameaca ou com a continuidade
de servicos essenciais. Uma institui¢ao pode dispor de dados sobre
o perigo, outra administrar a infraestrutura vulnerdvel e uma
terceira reunir meios de atendimento. Quando faltam canais de
interoperabilidade e responsabilidades conhecidas, o intervalo entre
conhecimento e providéncia pode ser maior que o tempo disponivel
para prote¢ao.

A Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil oferece uma
arquitetura para articular esses atores, mas a interpretagao de suas
disposi¢oes deve evitar duas simplificacoes. A primeira consiste
em atribuir todas as obrigagdes a um dnico ente federativo por

ser o mais préximo do local de ocorréncia; a segunda é supor que
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a colaboracio dissolve a titularidade de cada dever. Cooperacio e
competéncia coexistem. A avaliagdo juridica de uma omissao ou
de um conflito administrativo exige identificar fun¢des concretas,
meios normativamente previstos, informagoes compartilhadas
e possibilidades de atua¢io no contexto considerado. O simples
reconhecimento de interdependéncia ndo autoriza imputagoes

genéricas.

O custo dos intervalos institucionais pode ser reduzido com
planejamento prévio, protocolos de comunica¢io, exercicios de
preparagio e registros claros das responsabilidades. Tais medidas
encontram sentido sobretudo antes de crises, quando as institui¢oes
podem negociar procedimentos sema pressao deumaameagaimediata.
Durante a resposta, a coordenacio precisa permitir decisoes répidas
e rastredveis, preservando a possibilidade de controle posterior. Apés
o evento, a experiéncia acumulada deve ser analisada para verificar
se procedimentos, recursos e instrumentos juridicos funcionaram de
acordo com a finalidade prevista. A temporalidade mostra, assim, que
cooperagao bem-sucedida depende de investimentos organizacionais
realizados quando a emergéncia ainda nao ocorreu.

E preciso distinguir planos juridicos e planos de avaliagio
de politica. A recomendagao de integrar bancos de dados pode
ser tecnicamente adequada mesmo quando nao corresponda, por
si, a dever legal especifico cuja violagio gere responsabilidade.
Inversamente, a auséncia de regra operacional minuciosa nao elimina
obrigacoes constitucionais e legais de prote¢ao cuja realizagao exige
atuagao coordenada. Uma andlise rigorosa explicita a passagem entre
os dois niveis e verifica quais meios sao juridicamente exigiveis, quais
representam escolhas administrativas legitimas e quais dependem de
nova previsao normativa ou financiamento. O argumento temporal

deve fortalecer essa distin¢ao, nao obscurecé-la.
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A responsabilizagio ap6s desastres costuma ocorrer quando os
efeitos ji sao conhecidos, as perdas estdo registradas e documentos
técnicos podem ser examinados em conjunto. Essa posigao
retrospectiva oferece informagoes que nio necessariamente estavam
disponiveis antes. Ela também cria um risco de interpretagao:
reconstruir o passado como se o resultado estivesse desde sempre
determinado. A distingdo entre previsio razodvel e conhecimento
posterior ¢ indispensdvel para avaliar condutas publicas e privadas
com justica. Uma ameaga conhecida apenas depois do evento nao
pode ser utilizada como fundamento suficiente para afirmar que
determinado agente deveria ter antecipado precisamente aquele
resultado, sem demonstrar a existéncia de dever, possibilidade de

conhecimento e demais pressupostos aplicdveis.

A incerteza, contudo, nio produz imunidade juridica. Uma
organizagdo pode ter o dever de monitorar determinado fen6meno,
conservar equipamentos, atender exigéncias de licenciamento ou
providenciar planos de contingéncia precisamente porque nio se
sabe quando ocorrerd a ruptura. A auséncia de previsio pontual
sobre a data do impacto nao afasta, automaticamente, uma obrigagao
de preparacio. E necessirio separar o dever de evitar a ocorréncia,
quando juridicamente configurado, do dever de reduzir exposigao
ou preparar a resposta, frequentemente sujeito a condicoes diferentes
de exigibilidade. Esse enquadramento evita que o debate fique preso
a oposi¢do improdutiva entre desastre inevitdvel e responsabilidade

total.

O reconhecimento de deveres juridicos de prevencao e
prote¢do nao se confunde com a imputagio de responsabilidade
por danos ou resultados determinados. Enquanto os primeiros
estabelecem parimetros normativos para a atuagao das instituicoes

publicas diante dos riscos conhecidos ou cognosciveis, a segunda
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depende da identificagdo dos pressupostos juridicos de atribuigao de
responsabilidade, considerados o regime aplicdvel e as circunstincias
concretas. Essa distingdo permite examinar criticamente as
exigéncias institucionais de prote¢io sem pressupor irregularidades
administrativas, estabelecer juizos antecipados de culpa ou atribuir
automaticamente ao Poder Publico as consequéncias de situagoes de

risco.

A distin¢ao adquire particular relevancia diante da diversidade
dos regimes brasileiros de responsabilidade civil ambiental,
responsabilidade civil do Estado, responsabilidade administrativa
sancionadora e responsabilidade penal, cujos pressupostos nao
sdo intercambidveis. Na andlise temporal, a cronologia dos avisos,
a qualidade dos estudos, o acesso as informagdes e a viabilidade
das alternativas disponiveis integram o contexto probatério. Tais
elementos precisam ser apreciados a luz das competéncias, das
exigéncias normativas e das circunstincias efetivamente demonstradas.
A possibilidade juridica de adotar medidas de prevengao sob incerteza
nao equivale a comprovagao dos requisitos de responsabilidade por

um dano posteriormente verificado.

O fator temporal recomenda separar situagoes que apresentam
pressupostos diferentes. Ha obrigacoes cuja execugao estd vinculada
a prazos normativos; hd providéncias cuja oportunidade deve ser
aferida conforme a finalidade e as circunstincias comprovadas;
e hd escolhas feitas sob incerteza técnica relevante ou limitagoes
institucionais legitimas. A classificagao nao constitui presungao de
atraso, irregularidade ou dano imputdvel. Seu valor estd em orientar
a selecio das fontes, a reconstru¢io documental da decisio e a

identificagio das regras juridicas efetivamente incidentes.

O didlogo entre Farber, Délton Winter de Carvalho e Verchick

ajuda a preservar trés dimensoes da prote¢io que nio devem ser
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confundidas. A estrutura do ciclo juridico dos desastres evidencia
que prevengdo, resposta, compensacio e recuperagio produzem
deveres e problemas préprios; o desenvolvimento brasileiro do
campo situa essas exigéncias na articulagao com o Direito Ambiental
e na governanga dos riscos; o enfoque sobre justica nos desastres
recorda que a protegao deve ser apreciada também segundo a efetiva
distribuicdo de suas consequéncias (Carvalho, 2013; Farber, 2012;
Verchick, 2012). A articulagio entre essas contribui¢cbes é uma
proposigao interpretativa deste livro, e nio uma tese conjuntamente

subscrita pelos autores.

O resultado ¢ uma compreensio juridicamente situada do
tempo como condi¢io de eficicia e de legitimidade da protegao.
A antecedéncia interessa porque determinadas possibilidades
desaparecem depois da ruptura; a continuidade importa porque
a recomposicado humana e ecoldgica possui duragoes desiguais; a
aprendizagem ¢ relevante porque informagoes produzidas apés um
evento podem orientar politicas futuras, respeitados os limites de
competéncia, responsabilidade e seguranca juridica. A contribuigao
da obra consiste em tornar esses intervalos visiveis no raciocinio
normativo, sem criar por formulagio doutrindria um regime
autdnomo de responsabilidade e sem transformar principios gerais em
solucoes automdticas para todos os conflitos. O Estado Democrético
de Direito exige precisamente essa combinagio entre abertura

cognitiva, fundamentagao controldvel e fidelidade ao ordenamento.

8.2 A desigualdade dos prazos de recuperacio e a exigéncia de
continuidade

A recuperacio apds desastres é frequentemente representada
por indicadores de obras concluidas e servigos restabelecidos.

Sdo dados importantes, mas podem nao refletir a diversidade
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dos percursos humanos. Uma estrada reaberta nio recompde
imediatamente a renda de quem perdeu instrumentos de trabalho;
uma escola reconstruida nao recupera automaticamente o periodo
de aprendizagem interrompido; a libera¢ao de auxilio inicial pode
coexistir com necessidades prolongadas de satide ou com perda de
redes de cuidado. As medidas publicas, portanto, precisam considerar
a duragio diferenciada de seus efeitos e 0 modo como vérios direitos

sa0 afetados em conjunto.

A reconstrugio precisa reconhecer, inclusive, as desigualdades
existentes antes do desastre. Reconstrugao, reabilitagao e reparagio
constituem institutos com conteudos préprios. A obrigagao de
indenizar exige pressupostos juridicos diferentes daqueles que
orientam a provisao de servigos piblicos ou a execugio de politicas de
recuperacdo. A relevancia temporal estd em impedir que a declaragao
formal de encerramento de uma emergéncia seja confundida com
a extingao automdtica de obrigagdes ainda juridicamente existentes.
Avaliar o encerramento de um programa demanda examinar seus
objetivos, critérios legais, resultados e a possibilidade de transigao

adequada para servigos ordindrios.

A protegio social oferece exemplos da necessidade de
continuidade institucional. Um atendimento emergencial pode estar
ligado a determinado ato de reconhecimento administrativo; outras
prestagoes decorrem de politicas permanentes de sadde, assisténcia e
educagio. O fim de uma condigio excepcional ndo elimina direitos
previstos independentemente dela. Essa passagem exige identificagao
das redes competentes, dos critérios de acesso e das responsabilidades
de encaminhamento. Quando se perde a articulagao entre sistemas,
a pessoa atingida pode percorrer sucessivos procedimentos sem obter
resposta adequada, embora cada 6rgao, isoladamente, considere

encerrada a sua etapa de atuagio.
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O enfoque sobre duragao desigual exige cautela empirica. Nao
seria correto presumir que todos os grupos atingidos enfrentam as
mesmas dificuldades nem que uma politica terd os mesmos efeitos
em territérios diferentes. A pesquisa bibliogrifica e documental
realizada neste livro permite afirmar a relevincia juridica de observar
heterogeneidades, mas nao oferece dados para quantificar tempos
de recuperagao em localidades particulares. Essa limitagao nao retira
forca da tese; delimita o que ela pode entregar. O argumento é que
a avaliagio de protecio precisa incluir o tempo necessdrio para o
restabelecimento de direitos, a existéncia de consequéncias residuais
e a adequagao dos critérios que definem quando uma resposta ptblica

cumpriu sua finalidade.

Os ecossistemas apresentam velocidades de transformagao
distintas daquelas pelas quais o orcamento publico e o processo
judicial costumam organizar suas etapas. Certas fun¢oes podem ser
recuperadas relativamente depressa; outras dependem de processos
de regeneragao que atravessam décadas, e algumas perdas podem
ser irreversiveis. A classificacgio de um dano como ambiental nao
informa, sozinha, o tempo necessdrio a recupera¢io. O exame de
condigoes ecoldgicas concretas é indispensavel para definir objetivos
de restauracio, monitoramento e eventuais medidas compensatdrias.
A andlise juridica precisa reconhecer esse dado sem presumir

capacidade ilimitada de reconstruir sistemas naturais.

A compensagio financeira possui relevincia em determinados
regimes, mas nao representa uma tradugao integral de todas as fungoes
ecoldgicas em valores monetdrios. Relagdes entre biodiversidade,
ciclos hidrolégicos, fertilidade dos solos e prdticas culturais podem
escapar a medidas patrimoniais imediatas. Essa dificuldade se torna
mais expressiva quando a perda compromete condigdes de reprodugao

social de grupos que mantém vinculos duradouros com os ambientes
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afetados. O Direito Ambiental e os direitos da sociobiodiversidade
oferecem linguagens complementares para perceber tais dimensoes,
com uma ressalva necessdria: reconhecer a pluralidade de valores
nao autoriza dispensar os critérios juridicos e técnicos que orientam
reparagao e compensagao.

Um compromisso reparatério pode exigir monitoramento
por prazo superior ao ciclo de uma gestao publica ou ao periodo de
maior atengao social. Nessa hipétese, o problema central deixa de ser
apenas a determinaco inicial da medida e passa a incluir sua execugao
continuada. Metas, indicadores, verificagdo independente quando
cabivel e transparéncia ajudam a mostrar se o processo de recuperagio
estd efetivamente ocorrendo. Nao hd razao para exigir prazo idéntico
de todos os ambientes: cada programa depende de seu objeto, das
condi¢oes do local e das evidéncias cientificas. A uniformizac¢ao
artificial dos prazos pode gerar a aparéncia de encerramento sem que

a recomposi¢ao ambiental tenha sido demonstrada.

A longa duracio dos processos ecoldgicos também modifica a
relagdo entre reparagao e prevencao. Diante de perdas cuja recuperagio
pode ser demorada ou incompleta, reduzir a probabilidade de dano
tem importincia singular. Isso nao significa que todo custo seja
justificivel em nome da prevengao, mas que o juizo sobre alternativas
deve levar em conta as limitagoes de reparabilidade. A decisao que
compara prevengao presente e recomposi¢ao futura com base apenas
em valores financeiros pode ocultar diferencas substantivas na protegao
de processos ecolégicos. A temporalidade reforca a necessidade de
uma fundamentagao que inclua permanéncia, irreversibilidade e

dependéncia social das fun¢oes ambientais afetadas.
p ¢

A discussao desenvolvida ao longo da obra permite reunir
questdes que orientam a interpretagdo juridica, cujaaplicagao depende

das circunstiancias e dos regimes normativos pertinentes. A primeira
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consiste em identificar a natureza temporal do fendmeno: trata-se de
ameaga de manifestagao abrupta, degradagio cumulativa, exposigao
recorrente ou consequéncia de longa duragio? Essa descrigao ¢é
relevante para saber quais instrumentos de conhecimento e quais
modalidades de resposta podem ser adequados. A segunda questao
é reconhecer o tempo institucional disponivel: urgéncia, preparagao
prévia, deveres de manutenc¢do, necessidade de monitoramento e
perspectivas de recuperagao nio impéem sempre 0 mesmo ritmo

administrativo.

A terceira questao incide sobre a distribuicao dos efeitos.
Quem estd exposto, quem dispoe de condigdes para se proteger, quem
suporta perdas ao longo do tempo e quem obtém os beneficios de
medidas de redugao de riscos? A quarta indaga quais fontes juridicas
organizam cada relagio: normas constitucionais, leis de protegao
e defesa civil, deveres ambientais, regimes de assisténcia, direitos
humanos e disciplinas de responsabilidade nao podem ser tratados
como se formassem uma tnica obrigagao indistinta. A quinta examina
a qualidade do conhecimento mobilizado. E necessirio reconhecer
sua data, finalidade, limites, grau de confiabilidade e pertinéncia a

decisdo, sem supor que novidade e qualidade sejam sinénimos.

A durac¢io dos deveres de protegao aproxima os debates sobre
legalidade, legitimidade e efetividade. A Administracao Publica
atua por competéncias, procedimentos e prioridades que conferem
estabilidade as decisoes e delimitam o controle, enquanto processos
ambientais e sociais se modificam em ritmos diversos. Nesse
encontro, o Estado Democrdtico de Direito oferece uma gramdtica de
atribuigoes, direitos e razdes putblicas: a atualizagido do conhecimento
pode orientar adaptagdes legitimas, e a continuidade da protegio é

apreciada segundo obrigagoes efetivamente incidentes. O desafio da
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interpretagdo consiste em conservar essa articulagao sem dissolver os

limites de atuagio do poder publico.

Uma sexta questao refere-se a continuidade: que condicoes
devem estar presentes para que providéncias urgentes se conectem
a solugoes de recuperagio e a politicas ordindrias? A sétima
envolve aprendizagem: como registros e avaliagbes podem orientar
modificacoes futuras sem transformar toda ocorréncia adversa em
prova de negligéncia? A ultima diz respeito a participagio e ao
controle: em que momento e por quais meios os grupos atingidos ea
sociedade conseguem conhecer fundamentos, expressar necessidades
e acompanhar resultados? Essas perguntas sintetizam o percurso da
pesquisa e ajudam a manter visiveis os aspectos temporais relevantes
de cada problema, respeitando as exigéncias dos regimes juridicos
aplicdveis.

A utilidade do conjunto estd também em seus limites. Se a
matéria envolve perigo imediato a vida, a prioridade de resposta
pode restringir procedimentos participativos ordindrios, sem
eliminar controle e garantias cabiveis. Se o tema ¢ responsabilidade
civil ou penal, questdes distributivas e temporais nao substituem
demonstragao do regime de imputagao aplicivel. Se a discussio é
planejamento ambiental, a exigéncia de conhecimento futuro nao
autoriza ignorar dados presentes nem prometer precisao cientifica
inexistente. Cada problema requer a combinagio apropriada de
normas, informagoes e competéncias. A dimensao temporal oferece
uma lente de interpreta¢io e planejamento, e nao uma justificativa

para afastar as exigéncias do Direito.
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8.3 Estado Democratico de Direito e o compromisso com futu-
ros possiveis

No Estado Democrdtico de Direito, o exercicio do poder
se submete 2 Constituicdo, as leis, a justificagdo das decisoes e a
formas institucionalizadas de participacdo e controle. O Direito dos
Desastres se insere nessa estrutura ao articular prote¢ao da vida, tutela
do ambiente e atuagao administrativa organizada por competéncias.
O poder publico desempenha fungées de coordenagio, regulagao,
planejamento, fiscaliza¢io e indu¢io de condutas, em cooperacio
com a sociedade e com os demais atores juridicamente responsdveis. A
ocorréncia de fendmenos naturais ou de perdas socialmente relevantes
nao significa, por si, descumprimento de dever estatal: a juridicidade
da atuagao depende do regime pertinente, das possibilidades objetivas

e das circunstincias comprovadas.

A Constituigao de 1988 fornece uma estrutura normativa
prépria para essa leitura. A dignidade da pessoa humana integra
os fundamentos da Republica, enquanto a prote¢io dos direitos
fundamentais, a organizagio das competéncias piblicas e a submissao
da Administragio aos principios do artigo 37 condicionam o modo
pelo qual decisdes preventivas podem ser planejadas e executadas. O
artigo 225 acrescenta expressamente uma responsabilidade ecoldgica
orientada as geragoes presentes e futuras, tornando a duracio dos
efeitos ambientalmente relevantes um componente da interpretagao
constitucional. A atividade de protecio exige, assim, a conjugagio
entre competéncia, base informacional, motivacio e efetividade das
providéncias juridicamente exigiveis. A intensidade de uma ameaga
influencia a oportunidade da resposta, ao passo que a gravidade das
restrigoes eventualmente impostas a direitos demanda fundamentos
proporcionais e possibilidade de controle. Esse equilibrio permite

que a autoridade publica atue preventivamente com legitimidade
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democrdtica, construindo decises compreensiveis e abertas ao exame

de seus pressupostos.

O controle juridico das politicas de prote¢io demanda
aten¢do tanto a previsio normativa quanto as condigoes efetivas
de sua realizagio. Razées de prioridade, disponibilidade financeira,
alternativas técnicas e reparticao de atribui¢des compéem o contexto
em que se formam decisdes administrativas. Expor esses elementos,
nos limites legalmente cabiveis, contribui para o debate piblico e para
a compreensdo das opgoes adotadas. Em matéria de risco, a protegao
juridicamente exigivel no corresponde a eliminagao absoluta de
perigos; seu alcance decorre dos comandos aplicdveis, das evidéncias
pertinentes e dos meios de atuagao concretamente disponiveis. Essa
distingao preserva a forga dos direitos fundamentais e evita que a
simples ocorréncia de um resultado adverso seja convertida em

conclusio automatica sobre falha institucional.

O futuro introduz dificuldade prépria: grande parte das
pessoas que arcardo com o custo de escolhas atuais ainda nio estd
presente no debate. A Constituicao de 1988, ao referir a defesa e
preservagio do meio ambiente para as presentes e futuras geragoes,
oferece base expressa para considerar a dura¢io da responsabilidade
ecolégica. Essa referéncia nio transforma toda previsio de cendrio
em obrigagio individualizada e imediatamente executdvel. Ela
estabelece, entretanto, orientagao constitucional incompativel com
decisoes que simplesmente excluam do juizo juridico consequéncias
previsiveis de longo prazo, sobretudo quando afetem bens ambientais
indispensdveis a vida.

A prudéncia intergeracional deve evitar duas tentagoes. A
primeira ¢ subordinar integralmente as necessidades presentes a
futuros descritos como certos por modelos que trabalham com

probabilidades. A segunda ¢ tratar a auséncia de participac¢io dos
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futuros atingidos como autorizagao para transferir-lhes riscos sem
justificagdo. A tarefa consiste em construir decisées com informagao
confidvel, transparénciasobre incertezas e consideracio de alternativas.
Quando existem solugoes capazes de reduzir ameagas persistentes
sem impor sacrificios desproporcionais, a relevincia constitucional
da protegao futura reforga a exigéncia de examind-las. Onde existirem
conflitos entre objetivos publicos, o processo argumentativo deve

tornar claros os critérios adotados e os direitos em tensao.

Razoes publicas assumem importincia particular quando
decisoes de protecao afetam pessoas em condigdes sociais distintas.
A democracia constitucional valoriza informagdo inteligivel,
oportunidades adequadas de manifestagao e possibilidade de conhecer
os fundamentos das escolhas. O momento e a extensio dessas
oportunidades variam, entretanto, com a natureza da intervengio e
com a urgéncia da situagao, a luz das normas pertinentes. O que
importa é construir uma relagio entre publicidade, motivagio e
controle que respeite simultaneamente a necessidade de atuagio
tempestiva e as garantias aplicaiveis, sem pressupor um procedimento

idéntico para situagdes ordindrias e emergenciais.

A participacio democritica possui também uma dimensio
temporal. Durante o planejamento, a circulacio de diagnésticos
e alternativas pode trazer ao processo informagoes sobre modos
de vida, dificuldades priticas e efeitos distributivos das medidas.
Em emergéncias, a prioridade de prote¢ao da vida pode requerer
deliberagoes céleres e formas de comunicagio adaptadas as
circunstincias. Em ambos os momentos, a autoridade competente
conserva suas atribuicoes e decide a luz do quadro técnico e juridico
efetivamente existente. A qualidade institucional resulta do equilibrio
entre escuta, fundamentagio e oportunidade, aferido conforme a

finalidade e o regime de cada decisao.
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A duragio das consequéncias também ¢ socialmente desigual.
Pessoas com meios materiais e redes de apoio distintos podem
experimentar tempos variados de recomposicio da renda, do acesso
a servicos e de suas referéncias de vida. Esse dado, destacado pela
literatura sobre vulnerabilidade, recomenda atengao as peculiaridades
dosdestinatdrios quando o ordenamento previr medidas de assisténcia,
recuperagio ou acompanhamento. A igualdade constitucional
orienta o tratamento de situagdes compardveis e a consideragao
fundamentada de diferencas relevantes. A incidéncia concreta de cada
dever, contudo, permanece vinculada as competéncias e condicoes
legalmente estabelecidas, sem que a heterogeneidade dos resultados,

isoladamente, revele atuagao irregular.

A expressao que da titulo ao livro procura reunir os tempos
do conhecimento, da decisio e dos efeitos da protegio. A ordem
juridica conhece prazos, condigoes de exigibilidade e garantias
procedimentais; a experiéncia dos desastres acrescenta processos
fisicos, ecoldgicos e sociais que atravessam esses marcos. A qualidade
da resposta publica depende de compreender como esses planos se
relacionam em cada hipétese, sem confundir recomendacio técnica,
escolha administrativa legitima e dever juridico descumprido.
A temporalidade, assim, torna-se uma dimensio transversal da
interpretagio, especialmente atil quando a decisiao deve conciliar

urgéncia, informagio incompleta e consequéncias prolongadas.

Uma atividade econdmica pode produzir beneficios imediatos
e concentrados, enquanto seus riscos permanecem distribuidos no
espago e se manifestam apenas depois de longo periodo. A diferenca
entre o tempo da receita e o tempo do dano constitui um problema
juridico relevante, especialmente em setores que dependem de
infraestrutura duradoura, geragio de residuos, armazenamento

de substincias ou alteracoes persistentes de sistemas ecoldgicos.
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Se o custo de manutengio e de encerramento das atividades nao
integra as decisdes presentes, parte do risco pode ser transferida a
comunidades e instituigées que ndo participaram da produgio do
beneficio. Seu enfrentamento juridico exige identificar as obrigacoes
regulatérias incidentes e os instrumentos capazes de acompanhar
as consequéncias previsiveis de uma opera¢do durante todo o seu
ciclo de vida, considerando conjuntamente a atividade econémica e

a protegao ambiental.

A reflexaio de Farber (2012) sobre reducio de riscos e
respostas juridicas permite examinar os efeitos temporais de
medidas regulatérias. Em atividades de longa duracio, danos e
obrigacoes podem surgir ou persistir depois de mudangas técnicas,
administrativas e empresariais. Essa distdncia entre o periodo de
operagdo e o momento da consequéncia ressalta o valor dos registros
documentais, do acompanhamento previsto em lei e de regras de
encerramento compativeis com a natureza das atividades. Sua
utilizagao em situagoes concretas depende de base fdtica e regime
juridico préprios, nao sendo possivel extrair, do argumento geral,

presungoes de responsabilidade.

A avaliagio temporal pode contribuir para a motivacio
de decisoes de licenciamento, fiscalizacio e revisao de condigoes
operacionais, sem substituir critérios legais especificos. Deve-se
perguntar por quanto tempo determinada ameaga pode persistir,
quais atividades de inspe¢do sido necessdrias, como serdo obtidas
informacoes durante o funcionamento e quais deveres sobrevivem
a interrup¢ao da operagao. Esses elementos dependem da natureza
do empreendimento e das normas aplicdveis. A ado¢io de medidas
proporcionais de acompanhamento nio corresponde a uma

presun¢do de ilicitude da atividade; expressa o reconhecimento
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de que prevencio e reparagao podem exigir atuagio para além do
periodo de exploragio econémica mais intensa.

O debate temporal apresenta, por fim, uma dimensio
distributiva. Beneficios de certas atividades concentram-se no
presente, ao passo que custos de conservagio, prevengio ou
recomposicao podem estender-se a periodos posteriores. Essa
diferenca recomenda atengao juridica a duragao de obrigacoes ja
previstas e a escolha de instrumentos adequados para acompanhi-
las. Nao hd férmula universal que transforme todos os custos futuros
em responsabilidade presente de um agente determinado; existem
regimes normativos diversos, com pressupostos e limites especificos.
E na aplicagio contextualizada desses regimes que a justia temporal
encontra densidade juridica, como questao transversal a protegao

ambiental e A redugao de riscos.






I
CONSIDERACOES FINAIS

estudo comegou com a distAncia entre a data de um

desastre e a histéria das condi¢oes que o tornaram possivel.
Ao longo da investigagio, essa distincia revelou consequéncias que
ultrapassam o campo da descrigao ambiental. A formagio de ameagas
e vulnerabilidades, os limites da previsao cientifica, a oportunidade
das decisoes puablicas e a persisténcia dos danos conformam o préprio
sentido da protegao juridica. Respostas orientadas exclusivamente ao
instante do impacto deixam em segundo plano relagoes ecoldgicas
e sociais que amadurecem lentamente. Ao mesmo tempo, uma
abordagem que observe apenas tendéncias de longo prazo corre o
risco de negligenciar as urgéncias das pessoas cuja vida depende de
assisténcia imediata. A temporalidade torna visivel a necessidade de

articular essas exigéncias sem hierarquizd-las abstratamente.

A teoria de base sistémico-complexa orientou a observagio das
interdependéncias sem dispensar critérios precisos de investigagao.
A contribui¢io tedrica de Morin (2015), articulada a discussio
de Nothen e Tybusch (2025), e a visdo sistémica de Capra (2015)
orientaram a interpreta¢do das conexdes entre processos ecoldgicos,
organizagdo social e instituigdes. A pesquisa juridica permaneceu
vinculada 2 identificagio de normas, competéncias e deveres
concretamente exigiveis, compreendendo a complexidade como
recurso para aprofundar perguntas e aperfeigoar justificagdes. A
contribui¢io de Ostrom (2010) acrescentou ao percurso a perspectiva
da aprendizagem em redes de cooperacio. Assim se articulam
conhecimento, democracia e responsabilidade publica em um
horizonte que se estende da formagao das ameacgas a continuidade

da protecio.
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A sociobiodiversidade ampliou o repertério dos bens e relagoes
juridicamente relevantes. A leitura integrada das diversidades natural
e cultural, apoiada na Constitui¢io brasileira e em Cavalheiro e Araujo
(2017), permite compreender como alteragdes ambientais podem
alcangar conhecimentos, praticas comunitdrias e condigoes coletivas
de vida. A justica ambiental acrescentou a dimensio distributiva: a
exposi¢do e os meios de recuperagao variam conforme circunstincias
sociais e territoriais. Esse conjunto recomenda prudéncia com
indicadores que representem apenas médias, sem desautorizar sua
utilidade técnica nem antecipar conclusées sobre a adequagio de

politicas especificas.

As pesquisas de Francielle Benini Agne Tybusch (2019, 2022)
e os estudos comparativos sobre relocagao planejada trouxeram a
discussdo a experiéncia humana da recuperagio. As perdas que atingem
comunidades podem se prolongar de maneira desigual, alcangando
redes de sociabilidade, oportunidades de trabalho e relagoes com o
ambiente, enquanto decisoes sobre protecio e recuperagao mobilizam
direitos e responsabilidades diferentes. A partir dessas contribuigoes,
sustenta-se que a qualidade juridica de uma resposta piblica deve ser
examinada também por sua oportunidade e por sua continuidade,
conectando o momento da providéncia ao periodo durante o qual
seus efeitos demandam acompanhamento. Essa conclusio retine a
exigéncia de prevengio com a aten¢do as consequéncias materiais,
culturais e ecoldgicas, preservando o cardter situado das pesquisas

consultadas.

Farber (2012) e Délton Winter de Carvalho (2013) ofereceram
fundamentos para compreender o Direito dos Desastres como campo
que conecta redugao de riscos, resposta e recuperagio. O exame da
legislacdo brasileira confirmou a centralidade de deveres preventivos

e da cooperagio federativa, sem permitir inferir que a existéncia
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de instrumentos normativos comprova automaticamente sua
implementagio. A comparagio com o Marco de Sendai demonstrou
a importancia de conhecimento, governanga, investimento e
preparacdo em perspectiva continua. Os projetos de artigos da
Comissao de Direito Internacional, por sua vez, oferecem material
relevante sobre prote¢io de pessoas e cooperagao, com a ressalva
de que, até o recorte desta pesquisa, nio constituiam convengao

internacional em vigor.

A tese defendida neste livio reconhece no tempo uma
dimensao juridica que ultrapassa a mera sucessao cronoldgica.
Formacio das ameagas, circulagio do conhecimento, organizagao
da resposta e recuperagio humana e ecoldgica obedecem a ritmos
diferentes, capazes de alterar o significado prético de instrumentos
juridicos. Essa constatagdo torna pertinente examinar a oportunidade
de medidas de conservagio, alerta, assisténcia e acompanhamento,
consideradas sua finalidade e exigibilidade. A temporalidade integra,
portanto, a interpretagao da protegio sem constituir prova autbnoma

de omissao, falha administrativa ou descumprimento normativo.

Dessa leitura decorrem consequéncias para a interpretagao
juridica. A oportunidade de agir deve ser considerada em face de
obrigacoes j4 existentes; a produ¢io de conhecimento precisa estar
conectada a condigoes institucionais de utilizagdo; a cooperagio
federativa deve respeitar a reparticao de competéncias e a necessidade
de resposta tempestiva; a responsabilidade requer avaliagao
contextualizada das informagoes disponiveis; a recuperagao precisa
reconhecer heterogeneidades e consequéncias prolongadas; a
reparagao ambiental deve levar a sério os limites temporais da
regeneragao ecoldgica. Nenhuma dessas consequéncias cria um

regime unitdrio que substitua os diferentes ramos do Direito. Sua
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forca reside na articulagio entre as normas aplicdveis e os problemas

concretos que a experiéncia dos desastres torna perceptiveis.

As diferentes situagdes de risco reclamam instrumentos
juridicos igualmente distintos. Quando o risco é conhecido e
medidas sdo juridicamente impostas, o tempo integra a avaliacao do
cumprimento desses deveres. Quando o conhecimento disponivel é
insuficiente, a questdo passa pela exigibilidade de monitoramento,
investigagdo ou precaugio, conforme o regime aplicavel. Quando o
dano ji ocorreu, o controle deve considerar a producio da prova,
a continuidade da assisténcia devida e o horizonte de reparagao
ecologicamente plausivel. Essas situagdes podem coexistir, mas sua
andlise conjunta nao autoriza suprimir distingdes entre prevengao,
responsabilidade, recupera¢io e politicas de desenvolvimento. E
nesse cuidado dogmadtico que a sensibilidade temporal deixa de ser

metdfora e se torna instrumento de interpretagao.

A pesquisa possui limites deliberados. Fundamenta-se em
investigacio bibliografica e documental, sem levantamento estatistico,
entrevistas ou estudo de caso. Nao examina a execu¢io de politicas
em municipios determinados, nio avalia o desempenho de 6rgaos ou
agentes identificdveis e nao formula conclusées sobre fatos concretos
passiveis de imputagio juridica. Tampouco propde catdlogo exaustivo
de deveres ou classificagio universal de desastres. Seu resultado é
interpretativo, e qualquer investigagao futura acerca de situacoes
particulares exigird fontes proprias, comprovagao das circunstincias
relevantes, contraditério quando aplicdvel e identificagio do regime

juridico pertinente.

O tempo do risco, enfim, é o intervalo em que o conhecimento
se transforma, as alternativas de protecio se modificam e os efeitos
das decisoes passam a integrar a vida das pessoas e dos ecossistemas.

Interpretar juridicamente esse intervalo requer atengao a oportunidade
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das providéncias, a continuidade das medidas devidas e as condicoes
concretas em que cada competéncia é exercida. A protegio da vida e
da diversidade ecoldgica ganha consisténcia quando planejamento,
informacdo e garantias se encontram em decisoes fundamentadas,
proporcionais e abertas a0 acompanhamento publico. E essa relagio
entre duracio e juridicidade que o livro propoe aprofundar no

horizonte do Estado Democritico de Direito.
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O tempo de um desastre ultrapassa o instante de sua ocorréncia. Comega
na formacao dos riscos, atravessa a urgéncia das respostas e se prolonga
nas perdas, nos deslocamentos e nas possibilidades de reconstrucao da
vida. Compreender essa duracio ¢ fundamental para pensar a responsa-
bilidade das instituicoes e a prote¢ao das comunidades. Em O zempo do
risco, o Direito dos Desastres é examinado em didlogo com a justica
ambiental, a sociobiodiversidade ¢ o pensamento sistémico-complexo.
Diante das mudancas climdticas, da degrada¢ao dos ecossistemas e das
desigualdades sociais, a obra investiga como os instrumentos juridicos
podem acompanhar processos cujos efeitos atravessam diferentes escalas
temporais. Preven¢ao, mitigagao, resposta e recuperagao integram uma
reflexdo sobre a oportunidade das decisoes e a continuidade da protegao.
Ao longo de oito capitulos, o livro articula conhecimento cientifico, coo-
peragdo e responsabilidade institucional, tendo o Estado Democrético de
Direito como horizonte. A atencao as condic¢oes de vulnerabilidade e aos
vinculos ecoldgicos, culturais e comunitdrios permite compreender por
que reconstruir estruturas ¢ recompor modos de vida exigem tempos e
cuidados distintos. Dirigida a juristas, pesquisadores, gestores ¢ leitores
de diferentes dreas, esta obra convida a pensar as implicacoes juridicas de
agir enquanto existem alternativas e de sustentar a prote¢ao quando a
emergéncia deixa de ocupar a atengdo publica.
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