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RESUMO

FREIRE, Jodo Paulo. A Responsabilidade Civil do Estado Diante de Desastres Naturais
Intensificados pelas Mudancas Climaticas: Andlise da Lei n°® 12.608/2012, Deveres
Administrativos e Reparagdo de Danos. 2025. Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) —
Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2025.

O objetivo geral é praticamente sindnimo ao titulo/tema sendo a andlise da responsabilidade
civil do Estado brasileiro em casos de desastres naturais intensificados pelas mudancas
climéticas, com enfoque na Lei n° 12.608/2012, categorizacdo dos deveres administrativos e
mecanismos de reparacdo as vitimas. Como objetivos especificos, estes seriam a identificacdo
de falhas na gestdo estatal que configuram omissdo, a proposicdo de aprimoramentos
normativos e a discussdo da eficacia dos critérios de reparacdo. E essencial também, delimitar
a agilidade e eficiéncia que podem ser exigidas do poder publico em cenérios extremos e sem
precedentes no padrdo climatico atual e se 0s mecanismos jurisdicionais e administrativos deste
sdo suficientes para tal desafio. Ressalte se que "cenarios extremos e sem precedentes" ndo
sindnimo de cenario improvaveis ou de ficcdo apocaliptica alarmista mas de desafios para 0s
quais o Estado ja havia sido previamente alertado com base em conhecimento cientifico e dados
projecdes de risco.

Palavras-chave: responsabilidade civil do estado / mudangas climaticas .



ABSTRACT

FREIRE, Jodo Paulo. State Civil Liability in the Face of Natural Disasters Intensified by Climate
Change: An Analysis of Law No. 12,608/2012, Administrative Duties, and Damage Reparation.
2025. Final Paper (TCC) - Faculty of Law, University of Brasilia, Brasilia, 2025.

The general objective is virtually synonymous with the title/theme: the analysis of the Brazilian State's
civil liability in cases of natural disasters intensified by climate change, focusing on Law No.
12,608/2012, the categorization of administrative duties, and mechanisms for victim reparation. The
specific objectives include identifying failures in state management that constitute omission, proposing
regulatory improvements, and discussing the effectiveness of reparation criteria. It is also essential to
define the degree of agility and efficiency that can be demanded from public authorities in extreme and
unprecedented scenarios within the current climate pattern, and whether its jurisdictional and
administrative mechanisms are sufficient for such a challenge. It should be noted that "extreme and
unprecedented scenarios” are not synonymous with improbable scenarios or alarmist apocalyptic
fiction, but rather challenges for which the State had been previously warned based on scientific
knowledge and risk projection data.

Keywords: state civil liability / climate change.
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PARTE 1 : Fundamentos Teoricos e Juridicos da

Responsabilidade Estatal e Climéatica

Atualmente, para a maioria dos juristas modernos, os pressupostos da responsabilidade estatal
limitam-se a: conduta (comissiva ou omissiva), dano e nexo causal.No entanto, no contexto de
desastres ambientais intensificados pelas mudancas climaticas, essa aparente simplicidade
técnica enfrenta desafios préaticos: a linha entre a forca maior, o evento da natureza e a omissao

estatal no dever de prevencao torna-se o ponto central da controvérsia juridica.

A complexidade do tema acentua-se diante das conclusdes do Relatério Especial do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), especificamente o Special Report on
Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to Advance Climate Change Adaptation
(SREX) de 2012. O documento estabelece que o que define o riso de desastre € a interacdo entre
eventos climaticos extremos e a vulnerabilidade humana é o que define o risco de desastre na

consideracao feita pelas autoridades cientificas.
Em 2022, também é feito o alerta sobre a ineficiéncia estatal:

"As instituicbes nacionais existentes sdo frequentemente organizadas em torno de mandatos
setoriais que podem néo estar bem alinhados com a natureza transversal da politica climatica,
levando a desafios de coordenacdo e potenciais conflitos de politicas.” (IPCC, 2022, WGIII,
Capitulo 13, p. 13-33)

Indo de encontro a verdade cientifica, a Teoria do Risco Administrativo substitui a ideia de

culpa pelo nexo de causalidade. Conforme licdo de Marina Pietro:

“Nessa teoria, a ideia de culpa é substituida pela de nexo de causalidade entre o funcionamento do
servigo publico e o prejuizo sofrido pelo administrado. E indiferente que o servigo publico tenha
funcionado bem ou mal, de forma regular ou irregular. Constituem pressupostos da responsabilidade
objetiva do Estado: (a) que seja praticado um ato licito ou ilicito, por agente publico; (b) que esse ato
cause dano a outrem; (c) que haja nexo de causalidade entre o ato do agente e o dano sofrido por terceiro.
” (DI PIETRO, 2022, p. 871).

E neste ponto que a complexidade do tema atinge um novo patamar diante das conclusdes

de Organismos Internacionais e Especialistas do Clima do Relatério Especial do IPCC (SREX,



2012). O documento estabelece que o risco de desastre ndo € um dado puramente natural, mas

0 resultado da interacdo entre eventos climéticos e a vulnerabilidade humana.

A adocdo da responsabilidade objetiva afirma o principio da igualdade perante os encargos
publicos. Nesse sentido, sustenta-se que o dano ambiental decorrente de um desastre previsivel
ndo deve ser suportado individualmente pela vitima vulneravel, mas sim socializado por meio
da responsabilidade estatal, uma vez que a gestao de riscos € um servigo publico essencial e
inafastavel. Mas reduzir a questdo a apenas a reparacdo do cidadao prejudicado também é
simplista diante da dimensdo da ameagca a paz publica, quando se fala da responsabilidade civil
do estado normalmente se levando a velha questdo sobre a necessidade de se equilibrar a
reparacdo do dano a preservacdo da Fazenda Publica. O dano em potencial causado por
desastres climaticos em larga escala e em vastas areas do pais que ndo possuem mecanismos de
mitigacdo de danos ou protocolos claros e realistas para lidar com emergéncia, tornam a
indenizacdo monetaria ndo apenas uma reparacao, mas uma forma de pressionar o Estado a

cumprir seu dever primordial de garantir a plena eficacia dos Direitos Fundamentais.

Essa necessidade de uma func¢do indutora da responsabilidade ja encontra eco na doutrina
mais recente e mais publicista, que sublinha a existéncia de deveres estatais de prote¢édo e o
principio da precaucdo como principios basilares da Administracdo. Quando o Estado falha na
antecipacdo de riscos cientificamente atestaveis, a responsabilidade civil atua como a garantia
dos direitos dos cidaddos. A ascendéncia destes principios de Direito Publico liga a
responsabilidade civil a obrigacdo do Estado de agir proativamente na gestdo de
vulnerabilidades, conforme a Doutrina na obra Direito Constitucional Ambiental Brasileiro
(2015):

“O Estado de Direito ndo pode mais ser apenas um Estado de Direito puramente formal ou
garantidor de liberdades negativas; ele deve transformar-se num Estado de Direito de protecéo,
que assume a responsabilidade pela seguranca dos cidaddos face aos riscos tecnolégicos e

ambientais. ”

Mas ainda assim, para a maioria dos juristas modernos, continuam sendo apenas trés os ja
exaustivamente mencionados 0s pressupostos da existéncia da Responsabilidade Civil do
Estado, o que ndo é mera convencdo mas de fato tem lastro na disposicdo da Constituicdo
Federal de 1988, em seu Art.37, § 6° que estabelece que: “as pessoas juridicas de direito publico

e as de direito privado prestadoras de servi¢os publicos responderdo pelos danos que seus



agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responséavel nos casos de dolo ou culpa ”. Essa disposicdo da Responsabilidade Civil ainda
bebe muito na sua origem civilista, ainda que trate da Responsabilidade Civil de uma Pessoa
Juridica de Direito Publico condicionada a ascedéncia dos principios de Direito Publico,
notadamente do Direito Administrativo e do Direito Constitucional, que ligam a
Responsabilidade Civil a supremacia do intersse publico e a protecdo dos direitos fundamentais
do cidadao, um combinacdo que parece equilibrada e razodvel. No entanto, historicamente, ja
houveram outros modelos em vigor no pais, um que podem fornecer um exercicio imaginativo

interessante ao se tentar projeta — los na discusséo atual.

Se colocando a histdria do Direito Brasileiro na pespectiva eurocéntrica, vigorou no
periodo colonial a isencdo do poder publico de qualquer obrigacdo de indenizar. Essa estrutura
juridica era derivada do Direito Europeu da época fundado no absolutismo sob a maxima 0 rei
ndo erra”, este modelo todavia ndo era compativel com a ascen¢do do Estado-Burgués Liberal
em ascencdo a partir do século XIX, mas ainda merece ser mencionado para fins de
contextualizacdo cronoldgica. Subsequentemente, se adotou a teoria civilista em sua forma
pura, equiparando o Estado a uma pessoa particular, sob a regra geral da responsabilidade
subjetiva, na qual a responsabilidade de indenizar dependia da comprovacao de dolo ou culpa,
0 que tornava dificil o ressarcimento e s6 entdo posteriormente a Teoria da Culpa
Administrativa, que, ao alterar o critério de exigéncia anterior, o dolo ou a culpa, para a prova
de que o servico publico ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou com atraso, sem,
identificar contudo, a culpa individual do agente criando a ideia de uma culpa anénima mas que
ainda possuia a falha de ndo proteger o cidaddo dos danos causados. A mudanca, no entanto,
ainda ndo era um modelo eminentemente publicista, pois ndo protegia o cidad@o dos dos danos

causados pela Estado, quanto este atuava de forma licita.

Imaginando um cenério hipotético de um desastre ambiental em que a a¢do do Estado,
através da concessao de licengas ambientais indevidas, que mesmo tendo sido emitidas de forma
licita foram de diante do cenario ambiental ja previsivel catastréficas para o bem estar de uma
comunidade, seria interessante que o judiciario considerasse para fins de aplicacdo da sangédo
contra a fazenda publica que além do nexo da acdo com o prejuizo, houve um servigo prestado
de maneira mal feita, no caso a méa gestdo do acesso ao meio ambiente e até em casos mais
graves se discutir ou dolo ou a culpa da agdo, ja que nesse cenario estado ndo apenas permitiu

(ndo agiu), mas foi um verdadeiro amplificador do dano.



Em suma, a aplicacdo isolada da Teoria do Risco Administrativo, embora eficaz para
garantir a reparagdo imediata, pode revelar-se insuficiente para capturar a complexidade da
omissdo estatal em tempos de crise climatica. Ao resgatar e integrar os modelos de dolo, culpa
e falta do servico ao cenario da Responsabilidade Civil Ambiental, o Judicidrio ndo apenas
socializa o prejuizo, mas promove um escrutinio ético e técnico da governanca. Conforme a
doutrina do Estado de Direito Ambiental, a indenizagdo deixa de ser um mero custo contabil
para a Fazenda Publica e assume uma funcdo preventiva e sancionatoria. Quando o Estado atua
como ‘amplificador do dano' — seja por uma licenca mal gerida ou por uma inércia
injustificavel diante de riscos cientificamente previstos pelo IPCC — a demonstracdo da falta
do servigo ou da culpabilidade administrativa permite que o Direito Administrativo abandone
sua neutralidade e passe a exigir uma diligéncia proativa. Assim, o dialogo entre os modelos
historicos e a objetividade constitucional atual fortalece o dever de protecdo, assegurando que
a responsabilidade estatal seja o instrumento maximo de salvaguarda da dignidade humana e
do equilibrio ecoldgico contra o arbitrio da ineficiéncia

1.2 Omissao Estatal sob a Teoria da Culpa Administrativa (Falta do Servigo)

A questdo da omissdo estatal em face de desastres climaticos é central, considerando que, em
muitos casos, a ina¢do preventiva, de monitoramento ou resposta pode ser tdo reprovavel quanto
0 agente amplificador do dano. Quando se trata de omissdo, a jurisprudéncia geralmente aplica
a Teoria da Culpa Administrativa ou Falta do Servi¢co. Sob essa ética, o Estado s6 pode ser
responsabilizado se ficar demonstrado que o servico publico — no caso, um servigco de
prevencdo, como a poda de arvores ou a manutencdo de bueiros — ndo foi realizado, foi

realizado de forma inadequada ou com atraso.

A aplicacdo dessa teoria visa proteger o Estado de uma "responsabilidade universal”, mas o
desafio reside em concilia-la com o regime constitucional da responsabilidade objetiva quando
a omissdo viola um dever legal especifico. No contexto dos desastres ambientais, a doutrina
diferencia a omissdo genérica da omissao especifica. Na primeira, o Estado falha em um dever
geral de agir; ja na segunda, o Estado ocupa uma posicdo de garantidor. Quando o ente publico,
detendo informac0es tecnicas sobre a iminéncia de uma inundacéo, deixa de agir, a omissdo

torna-se uma falha qualificada.

Nesse sentido, o entendimento do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ratifica que o dever

de indenizar surge quando a inércia em realizar obras de infraestrutura previsiveis concorre



decisivamente para o evento (TJRS, AC n° 70022089346, 2009). A jurisprudéncia tem evoluido
para entender que o nexo de causalidade pode ser estabelecido pela "concausa": a forca da
natureza atua em conjunto com a deficiéncia do servico. Como destaca 0 TJRS (2008) na
Apelacdo n®70021188412, se a prova pericial aponta que a insuficiéncia da rede de escoamento

foi causa determinante para a inundacgéo, afasta-se a tese de forca maior.

Outro ponto relevante € a evolucédo para a Teoria do Risco Integral em situacfes catastroficas.
No entanto, para desastres climaticos "comuns”, a aplicacdo do Risco Administrativo permite
que o Estado se defenda provando for¢a maior. Todavia, os tribunais tém endurecido esse
conceito: interrupcdes de servicos por longos periodos ap6s temporais ja ndo configuram
facilmente caso fortuito, pois eventos extremos sdo agora previsiveis e frequentes devido as
mudancas climéticas, exigindo adequacdo proativa das redes (TJRS, AC n° 70043516582,
2021).

A analise desses eventos deve superar a visdo classica da subjetividade pura e caminhar para
uma andlise da funcdo social do Estado. Essa visdo é coroada pelo Supremo Tribunal Federal
na ADPF 708, que fixou o dever constitucional do Poder Executivo em fazer funcionar os
mecanismos de governanga climatica. A inércia na alocacdo de recursos configura
descumprimento de preceito fundamental, pois a protecao climatica é um dever impostergavel
(STF, ADPF 708, Rel. Min. Roberto Barroso, 2022). Assim, a protecdo contra a
"responsabilidade universal” ndo deve servir de escudo para a ineficiéncia crénica ou para o

descaso com as populagBes mais vulneraveis.

1.3 Distingao entre Omissé@o Genérica (Risco Social) e Omisséo Especifica (Dever de Agir)

A doutrina e o Supremo Tribunal Federal (STF) tém buscado ativamente definir o critério
juridico da responsabilizacao pela inagéo, estabelecendo a distingdo entre Omissdo Genérica e

Omissao Especifica.

A Omissdo Genérica (ou Risco Social) refere-se a inércia estatal diante de uma situacdo que
afeta a coletividade em geral, na qual ndo havia um dever legal ou contratual pré-estabelecido
de agir diretamente para evitar o dano a vitima em particular. Nesses casos, a responsabilizacéo,

de acordo com jurisprudéncia dominante (RE 841.526), exige a demonstracdo da culpa



administrativa (Falta do Servigo), confirmando a natureza subjetiva da responsabilidade por

omissdo generica. Exemplos incluem a falta de seguranca publica ou de policiamento ostensivo.

No entanto, como na Omissdo Especifica ha o dever de agir, ela ocorre quando o Estado tem o
dever juridico individualizado e concreto de impedir o resultado danoso. Essa obrigacdo pode
ser adquirida por lei, contrato ou situacdo fatica de custddia. Nesses casos, a inércia estatal é
considerada equivalente a um ato comissivo, e a jurisprudéncia tem aplicado a
Responsabilidade Objetiva com a teoria do Risco Administrativo. Para o tema dos desastres
climéticos, a omissdo especifica é ainda mais relevante, pois a Lei n® 12.608/2012 positiva uma
série de deveres de protecdo a Unido, Estados e Municipios, que, se descumpridos, transformam
a omissdo em violacdo de um dever legal concreto e também individualizado pois sdo

distribuidas as atribuicdes dos entes federados, atraindo assim a objetividade.

Para o tema dos desastres climaticos, a omisséo especifica assume relevancia maxima. A Lei
n° 12.608/2012 positiva deveres de protecdo a Unido, Estados e Municipios, estabelecendo a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Quando o ente publico descumpre
atribuicGes como 0 mapeamento de areas de risco ou a execucdo de obras de contencdo de
encostas, a omissdo deixa de ser genérica e torna-se a violacdo de um dever legal concreto e
individualizado. A distribuicdo de competéncias federativas transforma a inacdo em um 'ndo

fazer' ilicito que atrai a objetividade da reparacdo.

Nesse cenario, a distincdo entre forga maior e omissdo estatal é crucial. A doutrina civilista de
Flavio Tartuce ressalta que o caso fortuito ou forca maior sdo eventos inevitaveis e
imprevisiveis que rompem o nexo de causalidade. Contudo, se o0 dano decorrente de uma
inundacdo poderia ter sido evitado ou mitigado por uma obra publica prevista e ndo realizada,
a forca maior é ‘concorrente’ com a falha do Estado. Maria Sylvia Zanella Di Pietro reforca que
a continuidade do servigo publico é um principio fundamental; o servico ndo pode parar, € 0
descumprimento do dever de manutencdo e fiscalizacdo de infraestruturas (como drenagem

urbana) caracteriza a 'falta do servigo' de forma especifica.

Além disso, a evolucéo para o Estado Social ampliou as funcGes estatais, abrangendo a protegédo
ambiental e a defesa civil como deveres de policia administrativa. O poder de policia, antes
meramente limitador, agora exige uma atuacdo positiva de fiscalizacdo. Se a Administracao
permite a ocupacdo de encostas instaveis sem intervir, ela falha no seu dever de cautela. A

omissdo especifica no contexto ambiental e climatico gera o que a doutrina chama de 'danos



reflexos' ou 'ricochete’, onde a inércia em um ponto do sistema (ex: fiscalizac&o florestal) causa

prejuizos diretos e mensuréveis a propriedades particulares em eventos de cheias.

Portanto, a responsabilizacédo pela inacdo nos desastres modernos nao deve ser vista apenas sob
a Gtica da culpa subjetiva classica. Quando o Direito Positivado (como a Lei de Licitagdes e 0
regime de bens publicos) oferece as ferramentas para a prevencdo, a escolha administrativa de
ndo agir configura uma falha institucional grave. O controle jurisdicional da Administragéo,
calcado na inafastabilidade da jurisdicdo, permite que o Judiciario avalie se o Estado adotou as
medidas de eficiéncia e proporcionalidade esperadas para mitigar riscos climéaticos conhecidos.
A transparéncia e a prestacdo de contas, sdo os pilares que sustentam a transicdo da
irresponsabilidade historica para um sistema de garantias onde o cidaddo ndo é obrigado a

suportar sozinho os énus de um risco que o Estado tinha o dever legal de gerenciar.

1.4 O Dever de Agir do Estado & Luz dos Direitos Fundamentais (Minimo Existencial

Socioambiental)

O dever de agir do Estado também pode ser invocado mesmo diante da auséncia de leis
ordinarias, ja que os comandos constitucionais que estabelecem um verdadeiro “Minimo
Existencial Socioambiental”. A omissdo do Estado deve ser examinada a luz de sua posicao de
garantidor da Dignidade da Pessoa Humana (Art. 1°, 111, da CF/88), do Direito a Vida (Art. 5°,
caput), do Direito a Moradia (Art. 6°) e do Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (Art.
225).

O Minimo Existencial Socioambiental impGe ao Estado ndo apenas um dever de abstencdo, mas
um dever positivo de protecdo, que se concretiza nas em politicas publicas de prevengéo de
riscos, no mapeamento das areas vulneraveis e com a garantia de condi¢cdes minimas de
seguranca e saneamento. Quando a omiss@o na implementacéo de politicas publicas essenciais,
ou seja, a inagdo resulta na perda de vidas e bens em areas de risco conhecidas, foi violado o

dever de tutela e o Minimo Existencial.

Essa omissdo estatal configura o que a doutrina identifica como uma violacdo da dimenséo
objetiva dos direitos fundamentais, na qual o Estado falha em seu papel de zelar pela eficacia
real dos direitos sociais e ambientais. O conceito de "Minimo Existencial" evoluiu de uma

perspectiva meramente patrimonial ou de sobrevivéncia fisica para uma Visdo



multidimensional, que abrange a concretude das diversas maneiras de ser e estar na sociedade.
Assim, a protecdo contra riscos ambientais e a garantia de moradia digna ndo séo apenas metas

programaticas, mas imperativos de acdo que vinculam todos os Poderes Publicos.

A responsabilidade civil do Estado, nesse contexto, surge quando o descumprimento de um
preceito normativo ou a inobservancia de uma regra de cuidado resulta em dano injusto a vitima.
No caso de desastres em areas de risco mapeadas, a inagdo administrativa transgride o principio
da eficiéncia e 0 compromisso ético de responsabilidade social e ambiental que deve nortear a
Administracdo Publica. O controle da Administracdo, inclusive pelo Poder Judiciéario,
fundamenta-se na inafastabilidade da tutela jurisdicional perante lesdes a direitos decorrentes
de falhas nas Além disso, a tendéncia contemporanea de especificacdo dos direitos
fundamentais exige que o Estado dé atencdo especial a individuos em situacGes de
vulnerabilidade acentuada, como aqueles que residem em &reas geologicamente instaveis ou
sem saneamento béasico. O principio da proporcionalidade deve guiar a anélise da restri¢cdo ou
da falta de implementacdo desses direitos, avaliando se a inacdo estatal é adequada ou
necessaria frente aos riscos conhecidos. Portanto, a garantia do minimo existencial
socioambiental funciona como um “limite dos limites", balizando a discricionariedade
administrativa e impondo que a prote¢édo da vida e da dignidade prevaleca sobre alegacdes de

falta de recursos quando o nucleo essencial do direito humano esta em jogo.

Além disso, a tendéncia contemporanea de especificacdo dos direitos fundamentais exige que
o Estado dé atencédo especial a individuos em situacdes de vulnerabilidade acentuada, como
aqueles que residem em areas geologicamente instaveis ou sem saneamento basico. O principio
da proporcionalidade deve guiar a analise da restricdo ou da falta de implementacdo desses
direitos, avaliando se a inacdo estatal é adequada ou necessaria frente aos riscos conhecidos.
Portanto, a garantia do minimo existencial socioambiental funciona como um "limite dos
limites", balizando a discricionariedade administrativa e impondo que a protecdo da vida e da
dignidade prevaleca sobre alegacdes de falta de recursos quando o nucleo essencial do direito

humano esta em jogo.

A atuacdo preventiva, por meio do poder de policia e da fiscaliza¢do, ¢ um dever que ndo admite
desoneracdo permanente sob pena de retrocesso social. A protecdo do patriménio ambiental e
a seguranca das habitacfes sdo, em dltima analise, formas de garantir que o homem néo seja
visto apenas em abstrato, mas protegido em sua integridade fisica e social frente as omissoes

injustificaveis do ente publico.



Além disso, a tendéncia contemporanea de especificagdo dos direitos fundamentais exige que
0 Estado dé atengdo especial a individuos em situacGes de vulnerabilidade acentuada, como
aqueles que residem em areas geologicamente instaveis ou sem saneamento basico. O principio
da proporcionalidade deve guiar a analise da restricdo ou da falta de implementacdo desses
direitos, avaliando se a inacdo estatal é adequada ou necessaria frente aos riscos conhecidos.
Portanto, a garantia do minimo existencial socioambiental funciona como um "limite dos
limites”, balizando a discricionariedade administrativa e impondo que a protecao da vida e da
dignidade prevaleca sobre alegacfes de falta de recursos quando o ndcleo essencial do direito

humano esta em jogo.

A atuacdo preventiva, por meio do poder de policia e da fiscalizacdo, € um dever que ndo admite
desoneracdo permanente sob pena de retrocesso social. A protecdo do patrimoénio ambiental e
a seguranca das habitacGes sdo, em Ultima analise, formas de garantir que 0 homem nao seja
visto apenas em abstrato, mas protegido em sua integridade fisica e social frente as omissdes

injustificaveis do ente publico.

1.2 Desastres Naturais e Mudancas Climaticas: Conceitos e Contexto Juridico

A andlise da responsabilidade estatal em contextos de eventos extremos exige a precisao
conceitual do Direito e das ciéncias climaticas. O desastre é definido como o resultado de
eventos adversos, que podem ser naturais ou provocados pelo homem, principalmente quando
em um cendrio de vulnerabilidade socioecondmica e ou ambiental, causando danos humanos,
materiais e ambientais. Sendo as Mudanc¢as Climaticas o maior fator de intensificacdo e
multiplicacdo desses riscos. Cientificamente comprovadas, as alteragdes no clima global,
causadas principalmente pela emisséo de gases de efeito estufa (GEE), resultam em eventos
extremos mais frequentes e severos, como chuvas intensas, secas prolongadas e elevacdo do
nivel do mar. No &mbito juridico, essa nova realidade impde uma releitura do instituto da
responsabilidade civil do Estado, especialmente no que tange aos conceitos de forca maior e

nexo de causalidade.

Tradicionalmente, a responsabilidade civil do Estado brasileiro fundamenta-se na teoria do
risco administrativo, conforme estabelecido no Artigo 37, 8 6° da Constituicdo Federal. Essa
teoria determina que as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras



de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros. No entanto, a caracterizagdo da responsabilidade em eventos climaticos extremos
esbarra na classica excludente de “forca maior”. A forga maior € entendida como um evento da
natureza imprevisivel e inevitavel, que rompe o nexo causal entre a conduta estatal e o0 dano

sofrido pelo particular.

Contudo, a moderna doutrina do Direito Administrativo, representada por autores como Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, ressalta que a imprevisibilidade esta se tornando uma excecéo diante
do avanco tecnoldgico e da recorréncia de fenémenos climaticos. Quando o Estado, detendo o
dever legal de agir para prevenir ou mitigar danos em areas de risco conhecidas, permanece
inerte, a excludente de forca maior pode ser afastada. Nesses casos, a responsabilidade estatal
deixa de ser puramente objetiva e passa a ser analisada sob a ética da "falta do servigo™ (faute
du service), uma modalidade de responsabilidade subjetiva por omissdo, onde se deve
comprovar que a administragdo publica ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou

tardiamente.

A protecdo contra desastres é, acima de tudo, uma questdo de direitos fundamentais. A
Constituicdo de 1988 vincula os Poderes Publicos a protecdo da vida, da seguranca e do meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco
enfatizam que os direitos fundamentais possuem uma dimensao objetiva, impondo ao Estado o
dever de protecdo contra agressdes provenientes de terceiros ou de fendmenos naturais. A
inobservancia desse dever de protecdo em cenarios de crise climatica configura uma omissdo

inconstitucional, passivel de reparacéo.

Além disso, a gestdo de riscos e desastres deve observar os principios da precaucdo e da
prevencdo. O principio da precaucdo orienta que, diante da ameaca de danos graves ou
irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo deve ser utilizada como razédo para
postergar medidas eficazes de prevencdo. No contexto climatico, isso significa que o Estado
ndo pode se omitir alegando a incerteza sobre a magnitude exata de um evento extremo, uma
vez que a ciéncia climatica ja fornece dados suficientes para o planejamento de infraestruturas

resilientes e sistemas de alerta precoce.

A responsabilizagdo por omissdo estatal em eventos extremos também encontra respaldo na
evolucdo histérica do Direito Civil. Flavio Tartuce observa que o conceito de responsabilidade

evoluiu para garantir a vitima a reparacdo de danos injustos, independentemente de uma relagéo



contratual prévia. No Direito Publico, isso se traduz na necessidade de compensar individuos
que sofrem danos desproporcionais devido a falha do Estado em gerir riscos coletivos. A justica
climatica exige que o 6nus dos desastres ndo recaia exclusivamente sobre as popula¢ées mais
vulneraveis, que frequentemente sdo as menos responsaveis pelas emissdes de GEE, mas que o

Estado assuma seu papel de garantidor da seguranca ambiental.



Em suma, a interse¢do entre o Direito e as ciéncias climaticas redefine o padréo de diligéncia esperado
da Administracdo Publica. A ocorréncia de chuvas torrenciais ou secas severas ndo pode mais ser vista
automaticamente como um "caso fortuito™ ou "forca maior" que isenta o Estado de qualquer
responsabilidade. Pelo contréario, a previsibilidade desses eventos, aliada ao dever constitucional de
protecdo, coloca o foco na eficiéncia das politicas publicas de adaptagdo e mitigacdo. A analise da
responsabilidade estatal deve, portanto, verificar se houve o cumprimento das normas de zoneamento
urbano, a manutencéo de sistemas de drenagem e a efetividade dos planos de contingéncia, sob pena

de o Estado responder pelos danos decorrentes de sua negligéncia perante a emergéncia climatica.

1.2.1 O Papel da Previsibilidade e da Precaucéo na Gestdo de Riscos Climaticos

Considerando que, o conhecimento cientifico consolidado sobre os riscos e a intensificacdo dos eventos
climaticos, a previsibilidade dos desastres torna-se um conceito juridico central. Um evento climatico
extremo ndo pode mais ser considerado um simples caso fortuito se suas consequéncias ja eram

mapeadas e alertadas pelas autoridades competentes.

Nesse cendrio, os principios da Prevencdo e da Precaugdo assumem papel de limitadores da
discricionariedade administrativa. O Principio da Prevencdo aplica-se a riscos conhecidos e exige
medidas de controle e mitigacdo para evita-los enquanto o Principio da Precaucdo aplica-se a riscos
incertos ou potenciais, exigindo que a Administracdo aja mesmo na auséncia de certeza cientifica total,
visando a evitar danos ambientais e sociais irreversiveis. O ndo cumprimento desses principios, que se
traduzem em deveres de fazer na gestdo de riscos e na adaptacdo climatica, configura a omissao

culposa, constituindo o nexo de causalidade para fins de responsabilizacdo do Estado.

A evolucéo do conceito de responsabilidade civil demonstra que esta surge do descumprimento de uma
obrigacdo ou da inobservancia de um preceito normativo que regula a vida em sociedade. No &mbito
do Direito Administrativo Moderno, a atuacdo estatal é pautada pelo binémio 'poder-dever’, o que
significa que o exercicio de uma competéncia administrativa ndo é apenas uma faculdade, mas um
dever de agir em prol do interesse publico. Quando o Estado se omite diante de riscos climaticos
mapeados, ele infringe o dever de eficiéncia e de protecdo a coletividade, previstos no art. 37 da

Constituicdo Federal.

A doutrina classica e moderna de Maria Sylvia Zanella Di Pietro reforca que, na responsabilidade por
omisséo, o Estado responde quando tinha o dever juridico de obstar o dano e ndo o fez por falha no
servigo (faute du service). A previsibilidade descaracteriza o 'caso fortuito' ou a ‘for¢ga maior' como
excludentes de responsabilidade, pois tais institutos exigem a imprevisibilidade e a inevitabilidade do



evento. Se a ciéncia ja indica a recorréncia de inundacBes ou deslizamentos em areas especificas, a
inundacdo deixa de ser um evento ‘imprevisivel' para se tornar um risco gerencial da Administracao

Publica.

Nesse contexto, a gestdo de riscos e a adaptacdo climatica ndo sé@o mais escolhas politicas puramente
discricionarias, mas imperativos vinculados ao direito fundamental a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e & seguranca juridica. A omisséao estatal configura o nexo causal quando
a acdo esperada e devida — fundamentada nos principios da prevencdo e precau¢do — teria sido
suficiente para evitar ou mitigar o dano. A responsabilidade, portanto, desloca-se da analise da culpa
individual do agente para a falha sisttmica da maquina administrativa em cumprir seu papel de

garantidora de direitos.

Além disso, o controle das acbes administrativas deve ser tanto preventivo quanto corretivo,
acompanhando sistematicamente 0s programas governamentais para assegurar resultados satisfatorios.
A falta de investimento em infraestrutura resiliente ou a auséncia de planos de contingéncia, quando
0s riscos sdo notodrios, traduz-se em uma ilegalidade administrativa por omissdo. O principio da
proporcionalidade também atua aqui, determinando que as medidas de precaucdo devem ser adequadas
e necessarias a gravidade do risco vislumbrado. Assim, a protecdo contra desastres climaticos eleva-se
ao status de dever constitucional de legislar e executar politicas publicas, cuja inércia enseja o controle
pelo Poder Judiciario para garantir a integridade da Constituicéo e a protecdo da vida e do patrimdnio
dos cidaddos."

2 A POLITICA NACIONAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL E A CARACTERIZACAO
DA OMISSAO CULPOSA

2.1 Lein®12.608/2012: Categorizagao dos Deveres Administrativos Estatais

A Lein®12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil (PNPDC), representa
a cristalizacdo dos deveres positivos de protecdo do Estado brasileiro perante os riscos de desastres.
Esta lei cataloga, de forma exaustiva, as obrigacGes da Unido, Estados e Municipios, transformando a

omissdo em uma potencial violagdo de dever legal.

Entre os deveres mais relevantes, a lei impde: a) Deveres de Prevencdo e Preparacdo: como 0
mapeamento das areas de risco de desastres, a instituicdo de sistemas de alerta e alarme, e a previsdo
de planos de contingéncia (Art. 7° e 8°); b) Deveres de Mitigacdo: adogdo de medidas permanentes

para reduzir a exposicao e a vulnerabilidade da populacéo, como o planejamento urbano adequado, o



zoneamento de riscos e a vedacgdo de novas ocupacfes em areas perigosas; e Deveres de Resposta e

Recuperacéo: a garantia de socorro, assisténcia as vitimas e restabelecimento dos servi¢os essenciais.

O descumprimento de qualquer um desses deveres positivados e impostos pela Lei n® 12.608/2012 néo
pode ser classificado como omissdo genérica. Pelo contrario, a falha em executar um plano de
mapeamento de risco obrigatorio ou em implementar um sistema de alerta previsto em lei configura
uma omissdo especifica com violagdo de dever legal concreto, que, no contexto de um evento climatico,

estabelece a culpa administrativa e, por sua vez, o nexo causal para a responsabilizacéo.
2.1.1 Os Deveres de Planejamento e Mapeamento de Risco como Limites a Omissdo

Os deveres de planejamento e mapeamento de risco sdo o limite mais solido a alegacdo de
irresponsabilidade do Estado por omissdo. O planejamento urbano, regido pelo Estatuto da Cidade (Lei
n° 10.257/2001), exige que os Planos Diretores municipais incorporem os riscos geoldgicos e
hidrol6gicos em seu zoneamento, notadamente nas Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), onde a
populacdo de baixa renda reside em &reas de vulnerabilidade.

A inacdo em mapear e delimitar essas areas, ou a omissdo em promover a remocao e a relocagédo de
familias para locais seguros, configura o descumprimento de um dever primario. A omissdo do
Municipio em incorporar o Plano de Risco e Contingéncia ao Plano Diretor, tornando-o meramente
uma peca de ficcdo burocratica, e a subsequente ocorréncia de deslizamentos em areas ja mapeadas ou
notoriamente perigosas, demonstram a falha do servigo e concretizam a culpa administrativa, sendo

esse o fundamento mais usual para a responsabilizacdo em caso de danos por desastres previsiveis.

Para aprofundar essa anélise, é imperativo distinguir a natureza da responsabilidade estatal nesses
casos. Embora o artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal estabeleca a responsabilidade objetiva da
Administracdo Publica, a doutrina classica, representada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ressalta
que, em casos de omisséo, a responsabilidade ¢, via de regra, subjetiva. Isso significa que a vitima deve
comprovar a "falha do servigo" (faute du service), ou seja, que o Estado tinha o dever legal de agir e,
por negligéncia, imprudéncia ou impericia, ndo o fez, ou o fez de forma insuficiente. No contexto do
planejamento urbano, esse dever de agir é extraido diretamente da Constituicdo e do Estatuto da
Cidade, que imp&em ao Municipio a obrigacédo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais

da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

A omissdo estatal em areas de risco ambiental e geoldgico ndo pode ser escudada pela alegacéo de
forca maior. Como pontua Di Pietro, a forga maior so exclui a responsabilidade se for a causa Unica e
imprevisivel do dano. Se a Administragdo Publica tinha conhecimento da vulnerabilidade de uma
encosta e permaneceu inerte quanto as obras de contencdo ou a remogdo da populacdo, a "falha do



servigo" concorre com o evento natural, mantendo o nexo de causalidade para fins de indenizagdo. A
previsibilidade do desastre, amparada por estudos técnicos e mapeamentos previos, retira o carater de

"inevitabilidade" do evento, tornando a omissao um ato ilicito indenizavel.

Além do aspecto administrativo, a responsabilidade ambiental traz contornos ainda mais rigorosos.
Flavio Tartuce observa que o conceito de "poluidor” na legislacdo brasileira € amplo, abrangendo
qualquer pessoa, inclusive de direito publico, responsavel direta ou indiretamente por atividade
causadora de degradagdo ambiental. Quando o Municipio permite a ocupacdo desordenada em &reas
de preservacao ou em zonas de alto risco sem a devida fiscalizacao, ele se torna um poluidor indireto.
Nesse dominio, a responsabilidade civil tende a ser objetiva e fundamentada no risco integral, o que
significa que o Estado responde pelo dano ambiental e humano independentemente de culpa, bastando
a demonstracdo do nexo causal entre a falta de ordenamento territorial e o prejuizo sofrido pela
coletividade.

O nexo de causalidade, elemento central para a obrigacéo de indenizar, é fortalecido quando se constata
que a omissao administrativa foi a "condigcdo sine qua non" para que o desastre atingisse aquelas
proporcBes. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, conforme discutido em precedentes
sobre licenciamento ambiental, reforca que falhas administrativas no controle de riscos ndo rompem o
nexo causal, mesmo diante de fatores externos. No caso de deslizamentos e enchentes urbanas, a falha
em implementar o Plano de Risco e Contingéncia retira do Estado a possibilidade de alegar a excluséo
de responsabilidade por fato da natureza, uma vez que o dever de prevencéo foi negligenciado. Um dos
maiores desafios tedricos na responsabilidade por omissdo reside na demonstragdo do nexo de
causalidade. Como provar que a omissdo causou o0 dano, se o evento primario (a chuva intensa) é um
fendmeno natural? A solucdo reside na teoria da causalidade por omissdo e na ideia de dano

intensificado.

N&o se exige gque a inacgdo estatal tenha sido a causa unica do evento climatico (o que seria impossivel).
O que se exige € que a falha em cumprir um dever legal (ex: ndo construir a barragem de contencao ou
ndo acionar o sistema de alerta) tenha sido a causa necessaria para a ocorréncia ou o agravamento do
dano. A omissdo culposa do Estado, ao violar o dever de prote¢do imposto pela Lei n°® 12.608/2012,
transforma o dano, de um risco natural, para um risco administrado que foi mal gerido. A falha em

prevenir um evento previsivel cria 0 nexo de causalidade entre a inacédo estatal e o resultado danoso.

Outro ponto relevante é a protecdo dos bens difusos. O meio ambiente equilibrado e a seguranga urbana

sdo considerados bens de uso comum do povo, cuja tutela é dever do Estado. A ofensa a esses direitos



em virtude de uma gestdo urbana omissa gera ndo apenas danos materiais — como a destrui¢do de
moradias —, mas também danos morais coletivos, dada a agressdo ao sentimento de seguranca e
dignidade da comunidade afetada. A reparacdo, portanto, deve ser integral, buscando restabelecer o
equilibrio rompido tanto na esfera individual dos atingidos quanto no patriménio ambiental e social da
cidade.

Por fim, a teoria da "perda de uma chance™ comeca a encontrar eco em situagdes onde a intervengéo
tempestiva do Estado (como um alerta de evacuacéo eficiente ou uma obra de drenagem) poderia ter
evitado o resultado fatal. Embora mais comum no erro médico, a aplicacdo dessa teoria no Direito
Pablico pune a perda da oportunidade de sobrevivéncia ou de preservacao do patrimonio causada pela
desidia administrativa. Assim, o planejamento urbano deixa de ser uma mera opg¢éo politica para se
tornar um dever juridico vinculante, cujo descumprimento aciona o complexo sistema de
responsabilidade civil do Estado, garantindo que o custo da omissdo nado recaia exclusivamente sobre

as populacdes mais vulneraveis.

2.2 A Exigibilidade da Agilidade e Eficiéncia em Cenarios Extremos e sem Precedentes

A consolidacdo da emergéncia climatica impde um novo padrdo de diligéncia ao Poder Publico. A
Eficiéncia, principio basilar da Administracdo Publica (Art. 37, caput, CF/88), adquire uma dimenséo
reforcada em cenarios de riscos extremos. Nao basta que o Estado atue; a atuacao deve ser agil, eficaz
e proporcional a magnitude do risco, especialmente em eventos classificados como "sem precedentes”,
mas cujas condicbes de ocorréncia (aumento da temperatura, desmatamento, impermeabilizacdo do

solo) ja eram conhecidas.

O cerne do desafio é determinar o que se pode exigir do Estado diante de eventos para 0s quais ja havia
sido alertado, notadamente por relatorios cientificos e Orgdos de monitoramento. Diante da
previsibilidade cientifica dos fendmenos climéaticos ndo € verossimil a alegacdo de surpresa,
transferindo o foco para a qualidade e a celeridade da preparacéo. A inobservancia de alertas de 6rgéos
como o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN) configura

uma falha administrativa grave, pois ignora a previsibilidade e a necessidade de cautela.

Nesse contexto, a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81) estabelece como um de seus
objetivos a "preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia & vida", visando
assegurar condi¢des ao desenvolvimento socioeconémico e a protecdo da dignidade da vida humana.
A imposicdo de um padréo de diligéncia especifica ao Poder Publico decorre do dever constitucional

de defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geracées. O principio da eficiéncia,



portanto, deixa de ser uma mera busca por economicidade para se tornar o dever de alcangar resultados

praticos na mitigacao de danos evitaveis.

A Administracdo Publica, ao exercer seu poder de policia e suas atividades de planejamento, deve
pautar-se pelo principio da precaucdo e da preven¢do. Quando o Estado detém dados técnicos que
indicam a iminéncia de um desastre e permanece inerte ou atua de forma insuficiente, ocorre o que a
doutrina caracteriza como omissdo administrativa desproporcional. O controle desses atos — ou da
falta deles — pelo Poder Judiciario torna-se essencial, uma vez que a inafastabilidade do controle
jurisdicional garante que a discricionariedade técnica ndo se transforme em arbitrariedade ou

negligéncia diante de riscos conhecidos.

Além disso, a atuacdo estatal deve ser transparente e participativa, conforme os principios da
publicidade e da moralidade administrativa. A realizacdo de audiéncias publicas e a divulgacdo ampla
de relatérios de impacto ambiental (RIMA) sdo mecanismos que permitem a sociedade fiscalizar a
preparacdo do Estado. A falha na gestdo desses riscos pode acarretar ndo apenas a nulidade de atos
administrativos, mas também a responsabilizacdo civil do Estado por danos que poderiam ter sido

minimizados se o0s protocolos de contingéncia tivessem sido acionados tempestivamente.

Assim, a governanca climatica exige que a estrutura administrativa brasileira, composta pela
Administracédo Direta e Indireta, como autarquias e fundacgdes atuem de forma coordenada dentro do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). A integracdo entre 6rgdos de monitoramento (como
0 CEMADEN) e os entes executores € o que materializa a eficiéncia exigida pelo texto constitucional
em tempos de crise ambiental aguda, transformando o conhecimento cientifico em dever juridico de

agir.

3. Processo Legislativo da Lei n°® 12.608/12

O processo legislativo que culminou na Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012, responsavel por
instituir a Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil (PNPDEC), teve seu marco inicial na Medida
Provisoria (MPV) n° 547, editada pelo Poder Executivo em 11 de outubro de 2011. A urgéncia na
edicdo dessa MP era inegavel, sendo diretamente motivada pelos severos desastres naturais que haviam
atingido diversas regides do pais, notadamente a tragédia da Regido Serrana do Rio de Janeiro no
mesmo ano, que expos a deficiéncia da estrutura de gestao de riscos brasileira. O Executivo justificou
a necessidade de fornecer, "com a maior brevidade possivel, ferramentas capazes de evitar ou
minimizar os impactos dos desastres”, buscando uma alteragéo de foco da mera resposta e reconstrugéo

para a prevencgédo e mitigacdo. A MP alterou significativamente trés diplomas legais cruciais para o



ordenamento juridico nacional: a Lei n® 12.340/2010, que tratava da Defesa Civil; a Lei n® 6.766/1979,
sobre o Parcelamento do Solo Urbano; e a Lei n°® 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. A MPV foi
submetida a apreciacdo do Congresso Nacional, dando origem ao Projeto de Lei de Conversdo (PLV)
n® 4/2012, e sua tramitacdo se deu inicialmente em Comissdo Mista, onde o Deputado Glauber Braga

atuou como Relator, exercendo papel fundamental na consolidagéo e aprimoramento do texto.

A esséncia da proposta e do debate concentrou-se na institui¢cdo do dever expresso e cogente de
prevenir por parte dos entes federativos, estabelecendo que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios seriam corresponsaveis pela adogdo das medidas necessarias a redugdo dos riscos de
desastre, e, em um dispositivo central que fundamenta a responsabilidade por omissao, definiu-se que
a incerteza quanto ao risco ndo constituiria dbice para a adogdo das acdes preventivas e mitigadoras.
Para garantir a eficacia dessa nova politica, a Lei n°® 12.608/2012 criou o Sistema Nacional de Prote¢do
e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC), e
estabeleceu que a politica deveria ser integrada ao planejamento de diversas areas, como
desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente, recursos hidricos e, expressamente, as politicas de

mudancas climaticas.

Um dos pontos mais controversos e modificados por meio de emendas foi 0 dnus imposto aos
Municipios incluidos no cadastro nacional de &reas suscetiveis a ocorréncia de escorregamentos de
grande impacto ou processos geoldgicos correlatos. A MP, ao criar esse cadastro, atribuiu aos
Municipios uma série de obrigagdes detalhadas, as quais se tornaram o cerne do debate municipalista.
Tais deveres incluiam a elaboracdo de mapeamento de areas de risco, Plano de Contingéncia, plano de
implantacdo de obras de seguranca e servicos para a reducdo de riscos, e a criacdo de mecanismos de
controle e fiscalizacdo para evitar a edificacdo em areas de risco. A Emenda n° 1, do Deputado Rubens
Bueno, buscou ampliar o escopo do cadastro, incluindo expressamente outros fendmenos como erosoes
fluvial e marinha, inundacdes e colapsos do solo, reconhecendo a diversidade dos riscos no territorio

nacional.

Apesar da concordancia sobre a necessidade das obrigacfes, a grande critica parlamentar,
liderada pela Emenda n° 6 do Relator Glauber Braga, recaiu sobre a falta de previsao de recursos para
a execucdo das novas tarefas municipais. A justificativa dessa emenda era contundente: a MPV
propunha as obrigacfes, "sem, contudo, oferecer uma fonte de recursos para a execucao de tais
atividades, 0 que torna inocuas as medidas propostas”, pois a maioria das cidades "nao tém condicgdes
de arcar financeiramente com a execucdo de tais projetos"”. Para resolver essa lacuna or¢camentaria, a
Emenda n° 6 prop0s alterar o Art. 8° da Lei n® 12.340/2010, expandindo a finalidade do Fundo Especial
para Calamidades Publicas (FUNCAP) para custear acdes de prevencdo a desastres, e ndo apenas de

resposta e reconstrucgéo, englobando atividades como a elaboracéo do Plano de Contingéncia e da Carta



Geotécnica. Embora o Relator tenha acatado a esséncia da critica, o texto final buscou o equilibrio,
mantendo as obrigacGes municipais e estabelecendo que a Unido e os Estados apoiariam técnica e

financeiramente os Municipios na efetivacdo das medidas.

Outro ponto de intensa modificacdo e aprimoramento, conforme evidenciado no Parecer
Reformulado, foi a integracdo do risco a legislacdo urbanistica. A MP original buscou alterar o Estatuto
da Cidade, mas inicialmente propds a criacdo de um "plano de expanséo urbana" separado do Plano
Diretor. O Relator Glauber Braga rejeitou a proposta por considera-la inconstitucional, argumentando
que o Plano Diretor, conforme o Art. 182 da Constituicdo Federal, é o "instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana”. Para evitar o vicio e garantir o mérito, a solucao do PLV
foi ampliar o contetdo minimo obrigatério do Plano Diretor para os Municipios de risco, conforme a
Emenda n° 29. Essa emenda visou "integrar a legislacdo urbanistica e de defesa civil", exigindo que o
Plano Diretor contivesse 0 mapeamento das areas de risco, o planejamento de intervencGes preventivas
e a realocacao de populacdo. A Emenda n° 2, do Senador Gim Argello, focou na Carta Geotécnica de
Aptiddo a Urbanizacdo, definindo que ela deveria estabelecer diretrizes para a seguranca dos novos

parcelamentos do solo urbano em &reas proximas ou influenciadas pelas areas de risco.

O tema da remocdo de edificagdes em areas de risco iminente e o reassentamento da populacéo
também gerou emendas cruciais para a prote¢do social. O Art. 3°-B (incluido na Lei n° 12.340/2010)
determinou que, verificada a existéncia de ocupagdes em areas propicias a desastres, 0 Municipio deve
adotar providéncias para a reducdo do risco, incluindo a remogéo de edificagdes e o0 reassentamento
em local seguro. A Emenda n° 3, também do Senador Gim Argello, garantiu a protecdo do direito a
moradia, determinando que a notificacdo de remoc¢do deveria ser acompanhada de cépia do laudo
técnico que demonstrasse os riscos e, fundamentalmente, de informacdes sobre as alternativas
oferecidas pelo Poder Publico para assegurar o direito a moradia. A Emenda n°® 4, complementar a
anterior, reforcou a responsabilidade do Municipio cadastrado de criar mecanismos que impedissem a
reocupacdo da area apos a remocédo. Para complementar a politica de prevencdo estrutural, a Lei n°
12.608/2012 também incluiu a obrigatoriedade de que os curriculos do ensino fundamental e médio
passassem a incluir os principios da protecéo e defesa civil e a educacdo ambiental de forma integrada
aos contetdos obrigatorios, conforme o Art. 29. Desse modo, o processo legislativo da MPV n°
547/2011, concluido em abril de 2012, resultou em uma legislacdo densa e tecnicamente aprimorada,
que, ao detalhar as competéncias e os deveres de prevencdo e planejamento dos entes federativos,

estabeleceu as bases de uma nova cultura de gestédo de riscos no Brasil.

Continuando a analise, o detalhamento das novas obriga¢6es municipais introduzidas na Lei n°
12.340/2010, por meio do Art. 3°-A e Art. 3°-B, tornou-se um foco de aprimoramento técnico. A

Medida Provisoria e seu subsequente Projeto de Lei de Conversédo (PLV) exigiram que 0os Municipios



incluidos no cadastro nacional de risco elaborassem o Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa
Civil e a Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizacdo. A Emenda n° 1, proposta pelo Deputado Rubens
Bueno, buscou ampliar a abrangéncia do cadastro para além dos escorregamentos, incluindo
expressamente outros fendmenos como erosdes fluvial e marinha, inundagdes e colapsos do solo. Essa
mesma emenda reforgou a necessidade de rigor técnico, determinando que o mapeamento e a carta
geotécnica fossem executados por profissional habilitado, como gedlogos ou engenheiros-getdlogos,
junto aos conselhos profissionais. Além disso, a Emenda n° 5, de autoria do Relator Glauber Braga,
buscou preencher uma lacuna da MP ao propor o conteddo minimo do Plano de Contingéncia, que
deveria incluir anélise da vulnerabilidade das ocupagdes, plano de evacuacao da populacao, sistema de
comunicacdo de risco e alerta, e planos de exercicios simulados. A inclusdo desses requisitos técnicos
e procedimentais visava conferir efetividade as acdes e garantir a padronizacdo minima dos Planos de

Contingéncia.

A articulacdo da Defesa Civil com o planejamento territorial, essencial para a prevengdo de
desastres agravados pelas mudangas climaticas, foi firmemente estabelecida com as modificacdes no
Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001). Apos a rejeicao do conceito de "plano de expansao urbana”
por contrariedade constitucional ao principio do Plano Diretor como instrumento béasico do
desenvolvimento urbano, o PLV introduziu o Art. 42-A, ampliando as exigéncias do Plano Diretor para
0s Municipios de risco. Este artigo determinou que o Plano Diretor deveria conter o0 mapeamento das
areas suscetiveis a desastres, o planejamento de acBes de intervencdo preventiva e realocacdo, e as
medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e mitigacdo de impactos de desastres. O Art. 2°
do Estatuto da Cidade também foi alterado para incluir, entre as diretrizes gerais da politica urbana, a
necessidade de evitar a "exposi¢do da populagéo a riscos de desastres". Adicionalmente, o Art. 42-B
estabeleceu a obrigatoriedade de elaborar um projeto especifico para os Municipios que pretendessem
ampliar seu perimetro urbano apds a publicacdo da lei, garantindo que o novo crescimento territorial
ja fosse planejado com diretrizes de controle especial em funcdo da ameaca de desastres naturais. A
Lei n® 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano) tambem foi alterada para vedar, de forma
cogente, a aprovacgdo de projetos de loteamento e desmembramento em &reas de risco definidas como

ndo edificaveis no plano diretor.

A dimenséo social da politica foi assegurada por dispositivos focados na protecdo habitacional
e no reassentamento. O Art. 3°-B, ao tratar da remocéo de ocupagdes em areas de risco, estabeleceu o

rito processual que o Municipio deve seguir, incluindo a vistoria, o laudo técnico e a notificacdo aos



ocupantes, acompanhada de informacfes sobre as alternativas oferecidas pelo Poder Publico para
assegurar seu direito a moradia. A Emenda n°® 3 do Senador Gim Argello enfatizou essa necessidade
de informar sobre as alternativas habitacionais, garantindo que o reassentamento fosse coordenado. O
texto final determinou que aqueles que tivessem suas moradias removidas deveriam ser abrigados,
quando necessario, e cadastrados pelo Municipio para garantia de atendimento habitacional em carater
definitivo, de acordo com os critérios dos programas publicos de habitacdo de interesse social. Em
consonancia, a lei estabeleceu que os programas habitacionais da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios devem priorizar a relocacdo de comunidades atingidas e de moradores de
areas de risco. A Unido também foi autorizada a conceder incentivos aos Municipios que adotassem
medidas voltadas ao aumento da oferta de terra urbanizada para utilizacdo em habitacdo de interesse

social.

No ambito da articulagéo sistémica e das disposicdes finais, a Lei n® 12.608/2012 detalhou as
competéncias da Unido, que incluem a coordenacdo do SINPDEC, o apoio aos demais entes no
mapeamento de areas de risco, e a instituicdo e manutencdo de um sistema de informacbes e
monitoramento de desastres. O CONPDEC foi instituido como 6rgdo consultivo, integrado por
representantes da Unido, Estados, Municipios e da sociedade civil organizada, inclusive representantes
das comunidades atingidas. Para garantir uma cultura nacional de prevencdo de desastres, a lei
determinou que os curriculos do ensino fundamental e médio devem incluir os principios da protecao
e defesa civil e a educacdo ambiental de forma integrada aos conteidos obrigatorios. Houve ainda a
inclusdo do § 4° ao Art. 3° da Lei n° 8.239/1991, determinando que o Servigo Alternativo ao Servigo
Militar Obrigatério deve incluir o treinamento para atuacdo em &reas atingidas por desastre, em
situacdo de emergéncia e estado de calamidade. A lei revogou expressamente os Arts. 1°, 2° e 17 da
Lei n°® 12.340/2010 e estabeleceu a entrada em vigor imediata na data de sua publicacdo, com uma
Unica excecdo: o Art. 12, § 2° da Lei n® 6.766/1979, que vinculava a aprovacdo de projetos de
loteamento a Carta Geotécnica, teve sua vigéncia postergada por dois anos, reconhecendo a
complexidade e o tempo necessarios para os Municipios elaborarem tal documento. O extenso processo
legislativo, que se estendeu de 2011 a 2012, converteu a urgéncia de uma Medida Proviséria em um
marco legal robusto, que imp6s deveres claros e rastreaveis ao Estado, fortalecendo o nexo entre a

omisséo na prevencdo e a responsabilidade civil por danos causados por desastres.

A profunda reestruturagdo da Defesa Civil brasileira pela Lei n® 12.608/2012, originada na
MPV n°547/2011, também se manifestou na clara alocacdo de competéncias entre os entes federados,
um aspecto fundamental para a exigéncia de responsabilidade civil em caso de omissé@o. A Unido ficou

responsavel por expedir normas para a implementacao e execucdao da PNPDEC, coordenar o SINPDEC



e instituir o Plano Nacional de Prote¢do e Defesa Civil. O Plano Nacional deveria conter, no minimo,
a identificacao dos riscos de desastres nas regides geograficas e grandes bacias hidrogréaficas do Pais,
e as diretrizes de acdo governamental de protecéo e defesa civil. Aos Estados, coube a coordenacéo das
acOes do SINPDEC em ambito territorial, a identificagdo e mapeamento das areas de risco, e 0 apoio
constante aos Municipios no levantamento de riscos e na elaboragdo dos Planos de Contingéncia.

A responsabilidade mais detalhada e priméria recaiu sobre os Municipios, cuja lista de
competéncias, fixada no Art. 8° da lei, é a principal fonte de deveres de agdo e, por consequéncia, de
responsabilidade por omissdo. Entre as vinte competéncias municipais listadas, destacam-se o
mapeamento de areas de risco, a fiscalizacdo dessas areas para vedar novas ocupacdes, a vistoria de
edificacOes e a promocéo da intervencdo preventiva e evacuacdo de populacdes de areas de alto risco.
O Municipio foi incumbido de manter a populacdo informada sobre areas de risco e ocorréncia de

eventos extremos, bem como sobre protocolos de prevencéo e alerta.

A justificagdo para a urgéncia da MP residiu, em grande parte, na necessidade de oferecer
rapidamente ferramentas que minimizassem a perda de vidas humanas e 0s impactos sociais e
econdmicos, que estavam em escala crescente devido, principalmente, a ocupacao desordenada do solo.
O Relator Glauber Braga, no Parecer Reformulado, apontou que a MP era admissivel pela relevancia
e urgéncia dos pressupostos, citando o elevado nimero de portarias de reconhecimento de estado de

calamidade e situacdo de emergéncia emitidas nos anos recentes.

Apesar da aprovacdo, o debate sobre a constitucionalidade de alguns pontos foi intenso. O
Relator, por exemplo, identificou um vicio de constitucionalidade no Art. 4° da MP n°® 547/2011, que
exigia dos Municipios com éreas de expansao urbana a elaboracdo de um plano de expanséo urbana
separado. Esse dispositivo colidia com o Art. 182, § 1°, da Constituicdo Federal, que define o Plano
Diretor como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. A criacdo de
um plano especifico foi vista como um risco de enfraquecimento do Plano Diretor e uma provavel
flexibilizacdo das regras urbanisticas em areas de expansdo, agravando os problemas de infraestrutura.
Para sanar a inconstitucionalidade, o PLV optou por reforcar e ampliar o conteido minimo do Plano
Diretor (Art. 42-A) para incluir a gestdo de riscos, mantendo a visdo integrada do planejamento

territorial.

No que tange a adequacgdo orcamentéria, 0 Relator observou que a Medida Provisoria tratava
basicamente de matéria normativa, sem grandes implicagdes orcamentarias ou financeiras diretas para
a Unido, uma vez que o 6nus financeiro da implementacdo das medidas (como mapeamento, planos de
contingéncia e obras de seguranca) recaia majoritariamente sobre os Municipios. Contudo, o texto da

MP autorizou a Unido a conceder incentivos e manter linha de crédito especifica para Municipios



atingidos, mediante dotacGes orcamentarias futuras. Emendas que tentaram impor o repasse obrigatorio
de recursos da Unido para os Municipios foram consideradas inadequadas orcamentaria e

financeiramente por ndo apontarem as fontes de recursos para sua efetivagéo.

Por fim, o Art. 29 da Lei n°® 12.608/2012 alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (Lei
n° 9.394/1996), determinando a inclusdo dos principios da protecdo e defesa civil e da educacédo
ambiental nos curriculos do ensino fundamental e médio de forma integrada. Esta medida reflete o
objetivo da PNPDEC de desenvolver uma cultura nacional de prevencdo de desastres e estimular
comportamentos adequados. A lei consolidou, assim, um arcabouco normativo que exige a atuacdo
coordenada e preventiva do Estado em todos os niveis e setores, tornando a inércia administrativa, em

face de riscos previsiveis, passivel de responsabilizacéo juridica.

Ainda no campo das competéncias interfederativas, a Lei n® 12.608/2012, originada da MPV n°
547/2011, delineou um modelo de atuacdo articulada para a reducdo de desastres e 0 apoio as
comunidades atingidas, estabelecendo a bacia hidrografica como unidade de analise para as agdes de
prevencao relacionadas a corpos d'agua. Essa abordagem sistémica , detalhada nos documentos do
processo legislativo, foi considerada essencial para que a PNPDEC se integrasse eficazmente as
politicas de gestdo de recursos hidricos e geologia. A Unido, por exemplo, ficou incumbida de apoiar
os demais entes federados nos estudos de identificacdo de ameacas, suscetibilidades, vulnerabilidades
e risco de desastre, e de promover estudos referentes as causas e possibilidades de ocorréncia de
desastres.

O Relator, Deputado Glauber Braga, no Parecer Reformulado, enfatizou que o Brasil precisa
avancar na aprovacao de uma legislacdo mais ampla, voltada para a protecéo civil, capaz de evitar ou
reduzir o risco de desastres e minimizar seus impactos socioecondmicos e ambientais. Entre os
objetivos, a nova politica deveria promover a integracdo da defesa civil com as politicas urbana e
ambiental, o fortalecimento institucional e a reestruturacdo do sistema nacional. O Relator citou os
resultados alcancados pela Comissdo Especial de Medidas Preventivas e Saneadoras de Catastrofes
Climaticas da Camara dos Deputados e pela Comissdo Temporaria Interna sobre Defesa Civil do

Senado Federal, que foram unanimes em sustentar a necessidade de aprimorar a legislacéo.

A lei reforgou o ciclo completo da gestdo de desastres, abrangendo prevencdo, mitigacao,
preparacdo, resposta e recuperacdo. No ambito da preparacdo, por exemplo, os Municipios ficaram
obrigados a realizar regularmente exercicios simulados, conforme o Plano de Contingéncia , e a
mobilizar e capacitar os radioamadores para atuacdo na ocorréncia de desastre. No que se refere a
recuperacgdo, o Art. 15 autorizou a Unido a manter linha de crédito especifica, por intermedio de suas

ageéncias financeiras oficiais, destinada ao capital de giro e ao investimento de sociedades empresariais,



empresarios individuais e pessoas fisicas ou juridicas em Municipios atingidos por desastre que
tivessem a situacdo de emergéncia ou o estado de calamidade publica reconhecido pelo Poder

Executivo federal.

A legislacdo também tratou da responsabilidade dos agentes publicos e voluntarios. Foram
considerados agentes de protecdo e defesa civil os agentes politicos, 0s agentes publicos responsaveis
pela coordenacéo e direcdo, os detentores de cargo, emprego ou funcdo publica com atribuicGes
relativas a prestacdo ou execucdo dos servicos de protecdo e defesa civil, e os agentes voluntarios
vinculados a entidades privadas ou prestadores de servicos voluntérios. O Art. 18 determinou que 0s
6rgdos do SINPDEC deveriam adotar medidas para assegurar a profissionalizacédo e a qualifica¢do, em
carater permanente, dos agentes publicos. Essa profissionalizacdo é critica para a eficacia das acdes
preventivas e a minimizacdo da alegacdo de negligéncia. A lei também previu a possibilidade de
emprego das Forcas Armadas em a¢des de protecdo e defesa civil, em cooperacdo com os 6rgdos do
SINPDEC.

Finalmente, as alteracbes promovidas na Lei n°® 12.340/2010 incluiram dispositivos para o
controle e fiscaliza¢do dos recursos transferidos pela Unido para acdes de resposta e recuperacdo. O
Art. 21 da Lei n° 12.608/2012 alterou a Lei n° 12.340/2010, tornando as transferéncias da Unido para
a execucdo de acOes de resposta e recuperacdo obrigatorias, mas sob estrita fiscalizacdo. O 6rgao
central do SINPDEC acompanha e fiscaliza a aplicagéo desses recursos. O Art. 22 incluiu o Art. 5°-A,
estabelecendo que, constatada a qualquer tempo a presenca de vicios nos documentos apresentados ou
a inexisténcia do estado de calamidade declarado, o ato administrativo de transferéncia perderia seus
efeitos, ficando o ente beneficidrio obrigado a devolver os valores repassados, devidamente
atualizados. Tais medidas de transparéncia e controle financeiro reforgam o rigor na aplicacdo da lei e

na gestao de crises.

Apesar da aprovacdo consensual dos principios norteadores da MPV n° 547/2011, o processo
legislativo no Congresso Nacional foi marcado pela rejeicdo de diversas emendas que foram
consideradas inconstitucionais, inadequadas orcamentariamente ou de merito. O Relator, no Parecer
Reformulado, rejeitou emendas que tentavam impor obrigacGes financeiras a Unido sem indicar as
fontes de recursos para sua efetivagdo. Por exemplo, as Emendas n° 12, 20, 30, 34, 38 e 44 foram
consideradas inadequadas sob o angulo orgcamentario e financeiro por estabelecerem obrigacGes de

natureza financeira para a Unido sem apontarem as fontes de recursos.



No campo da técnica legislativa e constitucionalidade, além da rejeicdo das propostas de plano
de expanséo urbana (que alteravam o Art. 4° da MP) por colidirem com o Art. 182 da Constituicdo
Federal, foram rejeitadas emendas que visavam alterar o teor de outros dispositivos por razdes de
mérito ou técnica. Muitas emendas visavam detalhar excessivamente procedimentos que, na visdo do
Relator, deveriam ser definidos por regulamento do Poder Executivo federal, de acordo com o Art. 1°
da lei, ou j& estavam contemplados no texto principal. A Emenda n° 50, por exemplo, foi rejeitada por
ferir as normas da boa técnica legislativa, pois a proposta, embora justificada, ndo estava clara no texto
em si. Outras emendas rejeitadas (como as de n° 01, 02, 03, 04, 07, 10, 11, 15, 17, 18, 19, 21, 23, 24,
26, 31, 37, 40 e 41) visavam modificar artigos relacionados ao cadastro de municipios, ao
reassentamento, ao Funcap e ao Estatuto da Cidade, mas foram consideradas de mérito inferior ou
redundantes com as modificacOes ja propostas no PLV.

A nova legislacdo também buscou reforcar a transparéncia e o controle social sobre a gestao de
riscos. Foi estabelecido que o Governo Federal publicaria, periodicamente, informacdes sobre a
evolucdo das ocupacdes em areas suscetiveis a ocorréncia de desastres nos Municipios constantes do
cadastro, e que tais informagdes seriam encaminhadas, para conhecimento e providéncias, aos Poderes
Executivo e Legislativo dos respectivos Estados e Municipios e ao Ministério Publico. Essa medida
potencializa o papel do Ministério Pablico na fiscalizacdo da omissdo do Poder Publico e,

consequentemente, na instauracdo de a¢des de responsabilidade civil.

No que tange aos incentivos, o Art. 16 da lei autorizou a Unido a conceder incentivo ao
Municipio que adotasse medidas voltadas ao aumento da oferta de terra urbanizada para utilizagdo em
habitacdo de interesse social, por meio da transferéncia de recursos para aquisi¢do de terrenos. Este
incentivo visava, indiretamente, combater a causa raiz das tragédias, que € a falta de moradia segura, e
é um complemento a exigéncia de que o Plano Diretor preveja areas para habitacdo de interesse social.
A lei também permitiu, em situacbes de iminéncia ou ocorréncia de desastre, que 0s 0Orgdos
competentes transferissem bens apreendidos em operacGes de combate e repressdo a crimes para 0s

orgéos de protecdo e defesa civil, fornecendo recursos adicionais para a resposta rapida.

O Art. 12 da Lei n° 6.766/1979 (Parcelamento do Solo Urbano) sofreu uma alteragédo



fundamental, com o acréscimo do § 3° que vedou a aprovacdo de projeto de loteamento e
desmembramento em areas de risco definidas como nao edificaveis no plano diretor ou em legislacéo
dele derivada. Esta proibicédo, que teve sua eficacia imediata, fortaleceu o planejamento e a prevencéo
no processo de urbanizagdo. A Lei n° 12.608/2012, ao consolidar todos esses deveres, instrumentos e
mecanismos de controle e fiscalizacdo, estabeleceu um marco regulatério que exige do Estado uma
atuacdo diligente e proativa, servindo como base legal robusta para a eventual responsabilizacdo por

danos ambientais e sociais decorrentes da negligéncia na gestéo de riscos de desastres.

A anélise final do processo legislativo da MPV n° 547/2011, conforme expressa no Parecer
Reformulado do Deputado Glauber Braga, culminou na aprovacao da Medida Provisoria na forma do
Projeto de Lei de Conversdo (PLV), sob os argumentos de constitucionalidade, juridicidade e
adequacdo orcamentéria e financeira — esta Ultima, ressalvada a necessidade de os Municipios arcarem
com o Onus inicial da implementacdo das medidas preventivas . O voto do Relator foi decisivo para
rejeitar as emendas consideradas inconstitucionais (como as relativas ao plano de expansdo urbana) e

aquelas que impunham obrigacdes financeiras a Unido sem a devida cobertura orcamentaria.

A esséncia do novo marco legal reside na consolidacdo de principios e diretrizes que
estabelecem o dever de diligéncia do Poder Publico. A prioridade as acdes preventivas relacionadas a
minimizacao de desastres é uma diretriz fundamental da PNPDEC. A politica deve integrar as ac6es
de protecdo e defesa civil entre os elementos da gestdo territorial e do planejamento das politicas
setoriais , tendo como objetivo a reducdo dos riscos de desastres e o estimulo ao desenvolvimento de
cidades resilientes.

O texto final da lei, ao detalhar as competéncias municipais (Art. 8°) e exigir 0 mapeamento, 0
plano de contingéncia e a fiscalizagdo de areas de risco, fortaleceu a base para a responsabilidade civil
do Estado por omissdo. A omissdo em identificar e mapear as areas de risco , promover a fiscalizacéo
e vedar novas ocupacdes passa a ser um descumprimento expresso do dever legal imposto pela Uniéo.
A lei ainda impds aos Municipios a obrigacao de vistoriar edificacGes e areas de risco e promover,
quando for o caso, a intervengdo preventiva e a evacuacdo da populagéo das areas de alto risco ou das

edificacBes vulneraveis.

A Lei n°® 12.608/2012, portanto, ndo apenas reformou a Defesa Civil, mas inseriu a gestdo de



riscos de desastres (amplamente associados aos impactos das mudangas climéticas) no nucleo das
obrigacOes de planejamento e gestdo do Estado brasileiro, transformando a inércia administrativa em
matéria passivel de responsabilizacdo. Ao estabelecer o principio da autuacdo articulada entre os entes
federados e a abordagem sistémica das acOes , a legislagdo consolidou um modelo que exige
colaboracéo e proatividade para proteger a vida humana, os bens e servicos e 0 meio ambiente.

A discussdo sobre a Lei n® 12.608/2012 e a responsabilidade do Estado por danos ambientais €
inseparavel do contexto historico e atual das mudancgas climéticas e das questdes ambientais no Brasil.
Historicamente, o pais enfrentou um desafio cronico na conciliagdo entre o desenvolvimento
econdmico e a conservacgdo de seus vastos biomas, um dilema que a legislacdo de 2012 tentou, em

parte, equacionar.

O Brasil é um pais megadiverso e possui um papel crucial no balango climatico global,
principalmente devido a Amazoénia e a sua importancia no sequestro de carbono. A questdo ambiental
no pais ganhou projecéo internacional a partir das décadas de 1970 e 1980, mas o debate interno sobre
a gestdo de riscos e a adaptacdo climatica se intensificou dramaticamente apds os eventos extremos do

inicio dos anos 2010.

O histérico de ocupacdo desordenada do solo, especialmente nas areas urbanas e periurbanas,
representa a principal vulnerabilidade do pais face aos eventos climéaticos extremos. A urbanizacéo
acelerada, frequentemente ignorando as caracteristicas geomorfoldgicas do terreno, resultou na
ocupacao ilegal de Areas de Preservacdo Permanente (APPs), encostas e varzeas, locais que a natureza
destina a estabilizacdo de encostas e a absorcdo de aguas. Quando fendmenos como chuvas intensas
— cuja frequéncia e intensidade sdo cientificamente associadas as mudancas climaticas — ocorrem,
essas ocupacOes se transformam em zonas de alto risco de deslizamentos e inundagdes, levando a

perdas humanas e materiais massivas.

A Lei n° 12.608/2012, ao exigir 0 Mapeamento de Areas de Risco, a Carta Geotécnica de
Aptiddo a Urbanizacgéo e a vedacdo de novas ocupacgdes nesses locais, buscou responder diretamente a
esse historico de vulnerabilidade. A legislacdo reconheceu que a falha em integrar o planejamento

territorial (Estatuto da Cidade) com a gestdo de riscos de desastres ndo era mais aceitavel.

O Novo Cddigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012), embora ndo seja o foco direto da Lei n°
12.608/2012, atua como uma norma de mitigacao, pois a manutencao e restauracao da vegetagdo nativa
(Reserva Legal e APP) sdo essenciais para 0 sequestro de carbono e para a regulacao hidrica e climatica.
O descumprimento do Codigo Florestal agrava as emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE) e contribui



para a elevacdo da temperatura média global.

A Lei n® 12.608/2012, por sua vez, age como norma de adaptagdo. Ao estabelecer o dever de
prevencéo do Estado e detalhar as competéncias municipais para a gestao de riscos, ela cria o arcabouco
para proteger a populacdo dos efeitos ja sentidos e esperados das mudancas climéticas. A omissao do
Estado em implementar o Mapeamento de Riscos ou em fiscalizar e remover ocupacGes em areas
perigosas pode ser interpretada, no Judiciario, como uma omiss&o ilicita que agrava os danos causados

por eventos climaticos.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC - Lei n° 12.187/2009), anterior a Lei n°
12.608/2012, ja estabelecia o compromisso do Brasil com a reducdo de emissdes e a promogdo da
adaptacdo. A Lei n° 12.608/2012 materializa esses compromissos no nivel municipal e na governanga

de risco.

O envio de informagdes sobre a evolucdo das ocupacBes em areas suscetiveis ao Ministério
Publico e aos Poderes Executivo e Legislativo € um mecanismo de transparéncia e responsabilizag&o.
Ele visa impedir que o Estado alegue ignorancia sobre o risco, fortalecendo a tese de responsabilidade

civil por omissao no caso de desastres futuros previsiveis.

Em suma, a legislacdo de 2012 representa o reconhecimento pelo Congresso Nacional de que a
gestdo ambiental e a politica urbana devem ser integradas para enfrentar a crise climatica. As exigéncias
detalhadas da lei, desde 0 Mapeamento até o Plano de Contingéncia, constituem o conjunto de deveres
de diligéncia cuja inobservancia pode configurar a negligéncia do Estado, sujeitando-o a reparacao de
danos.

O uso de uma Medida Provisoria (MPV) para instituir a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), convertida na Lei n°® 12.608/2012, foi adequado em sua origem, dada a natureza da crise
que a motivou, mas sua constitucionalidade foi rigorosamente controlada pelo Congresso Nacional. O
Art. 62 da Constituicdo Federal exige a presenca dos pressupostos de relevancia e urgéncia para a
edicdo de MPs, e ambos foram plenamente atendidos pelo contexto das tragicas enchentes e
deslizamentos de 2011, que demandavam uma resposta normativa imediata para proteger a populacédo
e reestruturar a gestdo de riscos. A urgéncia foi justificada pela necessidade de prover "ferramentas
capazes de evitar ou minimizar os impactos dos desastres” com a maior brevidade, enquanto a
relevancia era inegavel, pois a matéria tratada — seguranca das cidades, planejamento territorial e

protecdo de vidas — atingia o nucleo dos deveres estatais.



Apesar da legitimidade da iniciativa do Executivo, o controle politico exercido pelo Congresso
Nacional foi essencial, especialmente em relacdo a constitucionalidade e a técnica legislativa. O caso
mais emblematico desse controle foi a proposta inicial da MP que criava um "plano de expanséao
urbana" para os Municipios. O Relator, Deputado Glauber Braga, identificou um vicio de
constitucionalidade nessa proposta, pois ela colidia com o Art. 182, § 1°, da Constituicdo Federal, que
confere ao Plano Diretor o status de instrumento basico e maximo da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana. A criacdo de um plano separado feria a reserva de lei e a visdo integrada do
planejamento urbano. O Congresso, ao inves de rejeitar o tema, utilizou o Projeto de Lei de Conversao
(PLV) para sanar o vicio, adaptando a exigéncia ao texto constitucional ao expandir o conteldo minimo
obrigatério do Plano Diretor (Art. 42-A do Estatuto da Cidade) para incluir a gestdo de riscos,

garantindo, assim, que as exigéncias de prevencao fossem mantidas.

A adequacdo do uso da MP também se verificou no controle sobre as emendas orcamentarias. O Relator
observou a inadequagdo orcamentéria de emendas (como as de n® 12, 20, 30, 34, 38 e 44) que tentavam
impor o repasse obrigatdrio de recursos da Unido para os Municipios sem a devida indicacdo de fontes
de custeio, reforcando a responsabilidade fiscal. O texto final da lei, portanto, manteve a esséncia da
MP — o dever de prevencéo e os instrumentos de gestdo de riscos — mas o fez com o devido rigor
constitucional e orcamentario, resultado do aprimoramento do Processo Legislativo Constitucional. A
Lei n® 12.608/2012, ao final, serviu como um caso exemplar de como a MP, uma ferramenta
excepcional do Executivo em situacdes de crise, pode ser validada, modificada e aperfeicoada pelo
Congresso para se transformar em um marco legal robusto e alinhado aos principios constitucionais e

as necessidades de adaptacdo climatica do pais.

O exame das emendas apresentadas a Medida Proviséria (MPV) n° 547/2011 revela a ocorréncia das
chamadas "emendas jabutis", que séo dispositivos incluidos em um projeto de lei ou medida provisoria
que versam sobre matéria estranha ao seu tema central e, portanto, violam o principio constitucional
da pertinéncia tematica, especialmente crucial no rito célere das MPs. Essa pratica é utilizada por
parlamentares para tentar aprovar matérias controversas ou sem consenso, "pegando carona" na

urgéncia e relevancia do tema principal.

De acordo com o registro do processo legislativo da MPV n°® 547/2011, o Parecer Reformulado aponta
que, das cinquenta emendas apresentadas, sete foram indeferidas pela Secretaria Geral da Mesa
justamente por "versarem sobre matéria estranha ao conteudo da MP". Essas emendas, numeradas de
42 a 49 (exceto a 44), constituem exemplos concretos de "jabutis™ tentados durante a tramitacdo da

Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Os temas abordados por essas emendas



rejeitadas demonstram claramente a falta de afinidade com a gestdo de riscos e desastres, que era o
foco da MP.

Por exemplo, a Emenda n° 46 prop0s que o BNDES e a Caixa Econdmica Federal fossem impedidos
de financiar certas operacGes de fusdo e aquisicdo entre empresas, tratando de matéria de controle
financeiro e econdmico totalmente alheia & Defesa Civil. A Emenda n° 47 era ainda mais distante,
buscando alterar leis sobre a gestdo e arrecadacdo de royalties e participacdo especial devidas pela
exploragdo e producdo de petroleo e gas natural, matéria tributaria e de regulagdo setorial que ndo
possuia qualquer ligacdo com deslizamentos ou inundacGes. A Emenda n° 43 tentou incluir familias de
classe média que possuem um Gnico imaével irregular entre os casos de regularizacéo de interesse social,
uma questdo de politica habitacional e registral que ndo se confundia com a emergéncia e prevencéo
de desastres. Outras emendas rejeitadas tangenciavam o tema urbanistico, mas focavam em aspectos
laterais, como a Emenda n° 45, que tratava da averbacdo dos termos de quitacdo de contrato de
compromisso de lote na Lei dos Registros Publicos (Lei n°6.015/1973), ou a Emenda n° 48, que visava
mudar regras de movimentacdo da conta do FGTS para aquisicao de lotes e inserir o parcelamento de
glebas nas prioridades do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), focando em aspectos de

financiamento imobiliario geral.

A rejeicdo dessas emendas pela Secretaria Geral da Mesa, antes mesmo da votacdo em plenério,
representou um exercicio de controle prévio de pertinéncia tematica, salvaguardando a integridade do
processo legislativo e a urgéncia da Medida Proviséria. Se emendas estranhas ao tema tivessem sido
incluidas, a prépria MP poderia ter sido questionada judicialmente por inconstitucionalidade,
comprometendo a rapida e necessaria reestruturacdo da politica de prevencdo de desastres. Esse
controle foi crucial para garantir que a Lei n°® 12.608/2012 se mantivesse focada em seu objetivo
primordial: dotar o Estado de instrumentos legais para a adaptagdo climatica e a reducdo de riscos, sem

ser desviada por interesses ndo relacionados ao tema central da crise.

O processo legislativo da Lei n® 12.608/2012, originado pela Medida Provisoria (MPV) n° 547/2011,
constituiu um marco de reestruturagdo da governanca de riscos no Brasil, sendo uma resposta direta e
urgente as tragédias climéticas vivenciadas pelo pais. A tramitacdo, que se deu sob 0s pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevancia, exigiu do Congresso Nacional, sob a lideranca do Relator
Deputado Glauber Braga, um rigoroso exercicio de controle de constitucionalidade e aprimoramento

técnico.

O processo demonstrou o esfor¢o em transpor a historica inacdo do Estado de uma politica reativa de
"resposta” para um modelo proativo de "prevencdo™ e "mitigacdo”. A MP foi utilizada para alterar trés

leis estruturantes simultaneamente — a legislacdo de Defesa Civil, o Estatuto da Cidade e a Lei de



Parcelamento do Solo Urbano — com o objetivo de vincular a gestdo de riscos ao planejamento
territorial. O debate crucial centrou-se na imposicdo de deveres de prevencdo aos Municipios — a
esfera mais vulneravel e crucial para a implementacao da politica. Estes deveres incluiram a elaboracéo
obrigatéria do Mapeamento de Areas de Risco, do Plano de Contingéncia e da Carta Geotécnica de
Aptiddo & Urbanizagdo. A critica municipalista sobre o 6nus financeiro dessas obrigacdes levou a
inclusdo de emendas que, embora rejeitadas em sua forma impositiva, reforgaram o principio do apoio

técnico e financeiro obrigatdrio da Unido e dos Estados aos Municipios.

O Congresso exerceu o controle de constitucionalidade ao sanar o vicio da proposta inicial da MP de
criar um "plano de expansdo urbana”, que feria o Art. 182 da Constituicdo Federal. A solucdo foi o
aprimoramento do Projeto de Lei de Conversdo (PLV), que fortaleceu o Plano Diretor ao torna-lo
obrigatorio para Municipios de risco e incluir as exigéncias de mapeamento de riscos e realocacdo em
seu contetldo minimo (Art. 42-A do Estatuto da Cidade). O processo também foi marcado pela rejeicao
de "emendas jabutis", que foram indeferidas por ndo possuirem pertinéncia temética com a crise de
desastres, como as Emendas n° 42, 43, 45, 46, 47, 48 e 49, por versarem sobre matéria estranha ao
contetdo da MP.

As conclusdes do processo legislativo geram implicages juridicas diretas, especialmente no que tange
a responsabilidade do Estado: a Lei n® 12.608/2012 transformou o dever de prevencdo do Estado em
uma série de deveres especificos, rastredveis e cogentes (mapear, fiscalizar, vedar, alertar). O
descumprimento ou a omissédo em cumprir o Art. 8° da lei (competéncias municipais) configura a
omissao ilicita que, aliada ao nexo causal e ao dano, fundamenta a Responsabilidade Civil Objetiva do
Estado. A lei estabeleceu a adaptacdo como um imperativo legal, integrando a gestdo de riscos as
politicas de mudancas climéticas e ordenamento territorial. O envio periddico de informac6es sobre a
evolucdo das ocupacdes de risco ao Ministério Publico e aos Poderes (Art. 3°-A, § 5° da Lei n°
12.340/2010, incluido pelo PLV) impede que o Estado alegue ignorancia sobre o risco, fortalecendo a
acdo judicial para a reparacdo de danos e para a exigéncia de cumprimento da lei. A Lei n°® 12.608/2012
é, em Ultima analise, o reconhecimento formal de que a vulnerabilidade do Brasil a desastres € uma

questdo de governanca e exige a diligéncia proativa do Estado.
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