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1. Introducao

Por causas humanas ou ambientais, a Sociedade pode perfeitamente enfrentar situ-
acOes pontuais ou disseminadas que ameacam ou lesionam a incolumidade das pes-
soas. A luz do principio da solidariedade, o Estado tem assumido o papel de proteger
a vida e a integridade fisica de seus cidaddos e daqueles que se encontram em seu
territério nesses episodios.

A solidariedade impde o reconhecimento da interdependéncia social como valor
fundamental para a convivéncia humana e ao desenvolvimento da personalidade de
cada ser humano (cf. Estado do Vaticano, 2011; Souto; Souto, 2003). Recorde-se que,
sem a solidariedade, ndo haveria amparo axiol6gico para as a¢des que se espera do
Estado na defesa da vida e integridade humanas em face do caso fortuito ou forga
maior, e a vitima ndo tem condi¢cdes biopsicossociais ou socioeconémicas para se
salvar, ou salvar sua familia ou préximos.

O objetivo do presente trabalho é expor e analisar o modelo juridico constitucional
e o modelo juridico federal que disciplinam a atua¢do do Estado na defesa do cida-
ddo quando ameacgado ou atingido por acidente, desastre ou calamidade publica, ati-
vidade administrativa conhecida como defesa civil.

Para tanto, emprega-se aqui a metodologia preconizada pela Dogmatica Juridica, ou
Ciéncia do Direito em sentido estrito, fundada na descri¢do do sistema do Direito
Positivo vigente, e no desenvolvimento de técnicas de interpretacdo, integragdo e
aplicacao do ordenamento juridico (cf. Ferraz Junior, 1980; Pontes de Miranda,
1987, V. 1; Mello, 2019a; Reale, 1992; Vilanova, 1997).

*Advogado. Mestre em Direito Publico pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Doutor em Di-
reito Administrativo pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo. Professor Titular do Departa-
mento de Direito Publico do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas da Universidade Federal do Rio Grande
do Norte. https.//orcid.orq/0000-0001-9977-3617.
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2. Do sistema do Direito Positivo ao conceito juridico

0 sistema do Direito Positivo é o sistema de controle social composto pelas normas
postas ou reconhecidas pelo Estado, ou por quem detenha o poder politico.! Tal sis-
tema tem duas dimensdes: (i) a dimensdo normativa, o ordenamento juridico, que
tem como unidade basica a norma juridica, resultado da proje¢do de valor sobre o
fato, determinada por ato de poder; e, (ii) a dimensao fatica, cujas unidades basicas
sdo o fato juridico e o efeito juridico (cf. Franca, 2023; Vilanova, 2000).

A norma juridica se diferencia das demais normas sociais em razdo de seu grau de
institucionalizacdo, exigido pela importancia do valor a ser promovido e do fato a
ser regrado, tendo em vista os imperativos de socializa¢gdo do individuo (cf. Souto;
Souto, 2003; Reale, 2000). A contrario da norma religiosa ou técnico-cientifica, a
norma juridica tem sua efetividade assegurada pela for¢a do detentor do poder po-
litico (cf. Pontes de Miranda, 1987, V. 1; Reale, 1996).

Do ponto de vista légico, a norma juridica tem a seguinte estrutura minima: (i) hi-
potese de incidéncia, no qual ha a descri¢do de evento ou conduta de possivel ocor-
réncia na realidade, com seus aspectos pessoal, material, temporal e espacial (su-
porte fatico); e, (ii) mandamento, em que se qualifica uma conduta como obrigatéria,
proibida ou permitida (cf. Franga, 2023; Vilanova, 1997; Vilanova, 2000).

Para que a norma seja valida, ou seja, integre o ordenamento juridico, é preciso que
ela tenha sido ditada pela autoridade competente segundo o procedimento estabe-
lecido pelo proprio ordenamento juridico (cf. Carvalho, 2008; Franga, 2023; Kelsen,
1991; Kelsen, 1992; Vilanova, 1997; Vilanova, 2000).

Quando as normas juridicas se encontram organizadas em torno de determinado
valor ou fato, podem ser identificados modelos juridicos (cf. Franca, 2023; Reale,

1 0 poder social tem quatro fontes, segundo Michael Mann (2020, v.1): (i) o poder politico, que compre-
ende a prerrogativa de governar e da sujeicdo dos governados em determinado territdrio; (ii) o poder
militar, que envolve o dominio e o emprego da forga fisica letal de modo organizado; (iii) o poder eco-
ndémico, que cuida da produgéo, distribuicdo, circulacdo e consumo de bens e servicos Uteis e escassos;
e, (iv) o poder ideoldgico, que diz respeito a definicdo e ordenacdo de valores, bem como ao sentido da
existéncia humana.

O Estado surge a partir do momento que a Sociedade caminha para uma maior centralizacdo do poder
politico e do poder militar (cf. Creveld, 2004; Mann, 2020, v. 1), bem como da necessidade de maior
seguranga nas interagdes sociais (Luhmann, 1983, V. 1; Luhmann, 1985, V. 2; Luhmann, 2005; Souto;
Souto, 2003). Enfim, o Estado assume (ou pretende assumir) o monopdlio da positivacdo do Direito, ou
seja, da identificacdo ou criacdo do Direito que existe aqui e agora (cf. Kelsen, 1991; Kelsen, 1992; Pontes
de Miranda, 1987, V. 1; Reale, 2000; Vilanova, 1997; Vilanova, 2000).
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1999). Eles podem ser: (i) legislativos;? (ii) jurisprudenciais;3 (iii) negociais;* ou, (iv)
consuetudinarios.>

O fato juridico é o resultado da incidéncia da norma juridica sobre o suporte fatico
concreto, ou seja, quando os aspectos pessoal, material, temporal e espacial previs-
tos na hipdtese de incidéncia sao identificados na realidade e sdo objeto de comuni-
cacao; e, convertido o suporte fatico em fato juridico, o efeito juridico constante do
mandamento eclode no sistema do Direito Positivo (cf. Franca, 2023; Pontes de Mi-
randa, 1987, V. 1; Mello, 2019a; Vilanova, 2000).

Na composicdo do suporte fatico, é natural o emprego de conceitos para se viabilizar
a identificacdo dos aspectos daquele na realidade. Sdo os conceitos juridicos.

0 conceito juridico, como todo conceito, é composto por: (i) termo, a palavra ou ex-
pressdo empregada para designa-lo; e, (ii) definicdo, ou seja, os elementos que de-
vem estar presentes no ente para que ele possa ser enquadrado no conceito, ou a
enumeracdo dos entes abrangidos pelo conceito (cf. Grau, 2003).

Os conceitos juridicos podem ser classificados de diversas maneiras. Mas aqui, da-
se prioridade as seguintes propostas.

A Dogmatica Juridica apresenta conceitos destinados a descri¢do (conceitos cienti-
fico-juridicos) e operacionaliza¢do (técnico-juridicos) do sistema do Direito Posi-
tivo, tanto do ponto de vista estatico como sob a perspectiva dinamica (cf. Ferraz,
1980; Vilanova, 1997). E a partir deles que se torna possivel a identificacdo da
norma juridica vigente, do momento em que ela incide e do modo como ela deve ser
concretizada.

No sistema do Direito Positivo, por sua vez, ha os conceitos juridico-positivos, que
tém funcao prescritiva. Por meio deles, demarca-se o suporte fatico e se torna pos-
sivel a incidéncia (cf. Mello, 2019a; Pontes de Miranda, 1987, v. 1; Vilanova, 2000).
Registre-se que o estabelecimento de conceito juridico-positivo nao se limita a mera

2Vide o art. 59 e o art. 84, IV, ambos da Constituicio da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

Vide arts. 12 a 32 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Republica Federativa do Brasil,
1942).

Vide Lei Complementar Federal 95/1998 (Republica Federativa do Brasil, 1998).

Sobre a matéria, consultar: Franga, 2023; Ferreira Filho, 2002; Reale, 1999; Silva, 2006.

3Vide o art. 102, §§ 22 e 32, 0 art. 103-A, o art. 105, §§ 22 e 32, art. 114, §§ 22 e 392, todos da Constituicdo
da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

Vide art. 30 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Republica Federativa do Brasil, 1942).

Vide os arts. 926 a 928 do Cddigo de Processo Civil (Republica Federativa do Brasil, 2015).

Sobre a matéria, consultar: Franga, 2023; Nobre Junior, 2019; Reale, 1999; Marinoni, Arenhart, Mitidiero,
2019, v. 1.

“Vide o art. 19, Ill e IV, o art. 52, caput, XIlI, XXII, XXIII, XVIl a XXI, art. 170, caput, Il e lll, e pardgrafo unico.

Vide os arts. 421 a 426 do Cddigo Civil (Republica Federativa do Brasil, 2002).

Vide a Lei de Liberdade Econémica (Republica Federativa do Brasil, 2019).

Sobre a matéria, consultar: Lobo, 2021, v. 3; Reale, 1999.

5> Vide art. 42 da Lei de Introdug3o as Normas do Direito Brasileiro (Republica Federativa do Brasil, 1942).
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reproducao de conceito cientifico-juridico ou técnico-juridico, sendo natural e espe-
rado que aquele possa servir para a positivacdo de conceitos cientificos e técnicos
das ciéncias naturais e de outras ciéncias culturais (cf. Kelsen, 1991; Luhmann,
2005). De todo modo, uma vez positivado o conceito cientifico ou técnico, ele passa
a integrar o sistema do Direito Positivo, ainda que algum de seus elementos de ori-
gem fique de fora (cf. Carvalho, 2008).

E, é perfeitamente possivel que o conceito juridico-positivo seja: (i) indeterminado
ou vago, caso ele padeca de problemas denotativos, isto €, acabe tendo uma extensao
que comprometa sua operacionalidade;® (ii) valorativo ou ambiguo, se a defini¢dao
torna mais insegura a identificacao do ente enquadrado no conceito, sob a perspec-
tiva da qualidade (ou de seus atributos, caso se prefira);’ ou, (iii) discricionario, se
o enquadramento do ente no conceito depender de um juizo comparativo entre dois
elementos pertinentes ao caso concreto? (cf. Ferraz Junior, 2011; Franga, 2023).

3. Conceito juridico de defesa civil

Segundo o art. 22, XXVIII, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do
Brasil, 1988), compete privativamente a Unido legislar sobre “defesa civil”. Mais adi-
ante, no art. 144, § 42, incumbe aos corpos de bombeiros militares a “execuc¢do de
atividades de defesa civil”.

Registre-se que os corpos de bombeiros de militares, que devem ser mantidos pelos
Estados-membros e pelo Distrito Federal, compdem o rol dos 6rgaos de seguranga
publica, e que a segurancga publica existe para a “a preservac¢do da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimo6nio”.?

6 Sem contexto, o conceito de “pessoa” no Direito ndo deixa de ser indeterminado, pois abrange pessoas
naturais, pessoas juridicas de Direito Publico e pessoas juridicas de Direito Privado. Contudo, ao se exa-
minar os enunciados do art. 12, paragrafo Unico, Il e lll, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Fede-
rativa do Brasil, 2012), verifica-se que somente a pessoa natural pode ser enquadrada como “desabri-
gado” ou “desalojado”.

70 conceito de “calamidade publica”, sem uma especificacdo dos atributos para a situacdo deva ter para
ser abrangida por tal conceito, padece de ambiguidade. Tenta-se reduzir a ambiguidade desse conceito
no enunciado do art. 12, paragrafo Unico, VI, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do
Brasil, 2012).

8 O conceito de “anormal” pressupde um parametro de normalidade para que ele seja prestante para o
gue quer que seja. Esse parametro de normalidade deve ser fixado pelo método cientifico, e pode sofrer
revisdes em razao do desenvolvimento dos estudos e pesquisas cientificas.

O monitoramento na administragdo da defesa civil exige escalas de mensuragdo de riscos, o que demanda
o estabelecimento de padrdes meteoroldgicos, hidroldgicos, geoldgicos, bioldgicos, nucleares, quimicos
ou que sejam Uteis para a prevencdo de eventos potencialmente causadores de desastres.

®Vide o art. 32, § 12, e o art. 144, caput, VI, § 42, ambos da Constituicio da Republica (Republica Federativa
do Brasil, 1988).
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Nao ha referéncia expressa a “defesa civil” no rol de competéncias estaduais (salvo
quanto aos corpos de bombeiros militares),1® municipais,!! e distritais.12

No plano federal, encontra-se em vigor a Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Fe-
derativa do Brasil, 2012), que trata: (i) da Politica Nacional de Protecdao e Defesa
Civil (PNPDEC); (ii) do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC); do
Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil (CONPDEC); (iii) autoriza a criacdo de
sistema de informagdes e monitoramento de desastres; e, (iv) de modificacdes em
varios diplomas legais.13

E interessante anotar que se define legalmente a “protecéo e defesa civil” como “con-
junto de acoes de prevencao, de preparacao, de resposta e de recuperac¢do destinado
a evitar ou a reduzir os riscos de acidentes ou desastres, a minimizar seus impactos
socioecondmicos e ambientais e a restabelecer a normalidade social, incluida a ge-
racdo de conhecimentos sobre acidentes ou desastres”.14 Faz-se aqui a op¢do de em-
pregar apenas “defesa civil”, prestigiando-se a op¢do do Poder Constituinte ao redi-
gir a Constituicao da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

No sentido de se contribuir, uma vez que o conceito juridico-positivo disponivel nao
parece abranger todos os elementos essenciais para a identificacdo da protecao e
defesa civil, sente-se a necessidade de um conceito juridico-cientifico que seja con-
gruente com o sistema do Direito Positivo. E essa tarefa pressupde o exame dos
enunciados do ordenamento juridico vigente.

Nesse sentido, a defesa civil pode ser entendida como a atividade administrativa que
se destina a prevengdo, mitigacdo, preparagdo, resposta e recuperagdo voltadas a pro-
tecdo da vida e da integridade fisica dos administrados vulnerdveis em face de aci-
dente, desastre, risco de desastre, situacdo de calamidade ptblica ou de emergéncia.l>

0 pressuposto de fato para a agdo de defesa civil pode ser: (i) o acidente, entendido
como “evento definido ou sequéncia de eventos fortuitos e nao planejados que dao
origem a uma consequéncia especifica e indesejada de danos humanos, materiais ou
ambientais”;1¢ (ii) o desastre, que é o “resultado de evento adverso, de origem natu-
ral ou induzido pela acao humana, sobre ecossistemas e populacdes vulneraveis que

10Vide o art. 24 e 25 da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

1 vVide o art. 30 da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

2 vide o art. 32, caput, da Constituicio da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

13 530 eles: (i) a Lei Federal n2 6.766/1979 (Republica Federativa do Brasil, 1979); (ii) a Lei Federal n2
8.239/1991 (Republica Federativa do Brasil, 1991); (iii) a Lei Federal n2 9.394/1996 (Republica Federativa
do Brasil, 1996); (iv) a Lei Federal n2 10.257/2001 (Republica Federativa do Brasil, 2001); (v) a Lei Federal
n2 12.240/2010 (Republica Federativa do Brasil, 2010).

14 Vide o art. 19, paragrafo Unico, X, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

15 Vide os arts. 12 a 32 da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

16 Vide o art. 12, paragrafo Unico, |, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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causa significativos danos humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdmi-
cos e sociais“;17 (iii) o risco de desastre, consistente na “probabilidade de ocorréncia
de significativos danos sociais, econ0micos, materiais ou ambientais decorrentes de
evento adverso, de origem natural ou induzido pela acdo humana, sobre ecossiste-
mas e populagdes vulneraveis”;18 (iv) o estado de calamidade publica, a “situagao
anormal provocada por desastre causadora de danos e prejuizos que implicam o
comprometimento substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente
atingido, de tal forma que a situacao somente pode ser superada com o auxilio dos
demais entes da Federacao”;1? ou, situacdo de emergéncia, por sua vez, a “situacdo
anormal provocada por desastre causadora de danos e prejuizos que implicam o
comprometimento parcial da capacidade de resposta do poder publico do ente atin-
gido e da qual decorre a necessidade de recursos complementares dos demais entes
da Federagdo para o enfrentamento da situacao”.20

Esses fatos colocam em risco a vida e a incolumidade fisica dos administrados. Estes
podem ser entendidos como aqueles que tém nacionalidade brasileira,?! os estran-
geiros residentes no Brasil,22 ou os estrangeiros que se encontram em transito pelo
territério nacional.23

Anote-se que o estado de calamidade, tal como a situacdo de emergéncia, é efeito
juridico2* de ato administrativo?> da autoridade competente, que torna juridica-
mente possivel a tomada de medidas especificas de defesa civil ou consideradas
emergenciais para viabiliza-las.26

Também se exige a vulnerabilidade do administrado, ou seja, que este esteja em si-
tuacdo de “fragilidade fisica, social, econdmica ou ambiental de populagdo ou ecos-
sistema ante evento adverso de origem natural ou induzido pela agdo humana”.”

17Vide o art. 19, paragrafo Unico, V, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

18Vide o art. 12, paragrafo unico, XlII, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

¥ Vide o art. 12, paragrafo Unico, VI, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

20 vide o art. 12, paragrafo Unico, XIV, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil,
2012).

21 vide o art. 12 da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

22 Vide o art. 592, caput, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

23 Vide o art. 49, II, da Constituicio da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

24 Os efeitos juridicos s3o relagdes juridicas desencadeadas pelos fatos juridicos no sistema do Direito
Positivo. Ndo se confundem com os efeitos sociais, que em rigor compreendem os resultados bioldgicos,
guimicos, fisicos e psicolédgicos dos fatos considerados relevantes para o sistema do Direito Positivo.

Sobre a matéria, consultar: Franga, 2000; Franga, 2007; Mello, 2019¢; Vilanova, 2000.

25 0 ato administrativo é o ato juridico expedido pelo Estado-administrac3o, sob o regime juridico-admi-
nistrativo (cf. Francga, 2000; Francga, 2007; Franca, 2023).

26 Como, por exemplo, a realizacdo de contratos administrativos para a obtencdo urgentes de bens e ser-
vigos em prol da defesa civil, hoje regida pela Medida Proviséria n? 1.221/2024 (Republica Federativa
do Brasil, 2024).

Vide o art. 69, VI, VII, X, XIV, o art. 82, V-B, VI, IX, o art. 72, VI a VIII, o art. 15, todos da Lei Federal n?
12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

Vide Lei Federal n? 12.340/2010 (Republica Federativa do Brasil, 2010).

27Vide o art. 12, paragrafo Unico, XV, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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Em rigor, sao os direitos fundamentais a vida28 e a integridade fisica,2? a luz do ob-
jetivo fundamental da solidariedade,3? a razao de existéncia da defesa civil.3! E certo
que a defesa civil também pode envolver sinistros que ameagam ou lesionam o di-
reito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,32 mas a protegao
e recuperacao ambientais33 existem para a dignidade humana.3* Mesmo que se ad-
mita o dever ou 6nus moral do ser humano de preservar o planeta, e esse dever ou
onus tenha sido convertido em dever ou 6nus juridico.3>

De todo modo, para fins de defesa civil, ndo se pode negar o fato de que ha mudancas
climaticas, que podem ou ndo ter relagdo com as condutas humanas, que podem de-
sencadear situagdes de risco para a incolumidade das pessoas.3¢

0 administrado que tem o direito aos servicos de defesa civil pode ser: (i) o desabri-
gado, caso tenha sido obrigado “a abandonar sua habitacdo de forma temporaria ou
definitiva em razao de evacuacgdes preventivas, de destruicdo ou de avaria grave de-
correntes de acidente ou desastre e que necessita de abrigo provido pelo SINDPEC
ou pelo empreendedor cuja atividade deu causa ao acidente ou desastre”;37 (ii) o
desalojado, se ele foi obrigado a “abandonar sua habitacao de forma temporaria ou
definitiva em razdo de evacuacgdes preventivas, de destrui¢cdo ou de avaria grave de-
correntes de acidente ou desastre e que ndo necessariamente carece de abrigo pro-
vido pelo SINPDEC ou pelo empreendedor cuja atividade deu causa ao acidente ou
desastre”;38, ou, naturalmente, o acidentado, ou seja, caso tenha sido vitima de caso
fortuito ou for¢a maior que lhe cause dano, estando ele em situacao de fragilidade.3°

A defesa civil compreende as seguintes acoes.

28 Vide o0 art. 592, caput, §§ 12 e 22, da Constituicio da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

2 Vide o0 art. 592, caput, Il e XLIX, §§ 12 e 22, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil,
1988).

30Vide o art. 39, |, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

31Vide o art. 144, caput, § 42, da Constitui¢io da Republica.

32 vide o art. 225, caput, da Constituicdo da Republica.

3 Vide o art. 225 da Constituicdo da Republica.

Vide a Lei Federal n? 6.938/1981 (Republica Federativa do Brasil, 1981).

34 Vide o art. 19, I, e o art. 42, ll, ambos da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil,
1988).

35 Sobre a matéria, consultar: Estado do Vaticano, 2011; Estado do Vaticano, 2016; Gurgel, 2021, v. 1.

36 Sobre as mudancas climaticas, suas causas e consequéncias para a Sociedade, consultar: Estado do Va-
ticano, 2016; Barbieri, 2020; Guillén, 2021; Hulme, 2009.

37Vide o art. 12, paragrafo Unico, llI, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

38 \/ide o art. 12, paragrafo Unico, IV, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

3 Vide o art. 12, pardgrafo Unico, | e XV, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil,
2012).
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Ha a prevencdo, consubstanciada na administragdo ordenadora e na administragdo
fomentadora orientadas: (i) a reducao da “vulnerabilidade dos ecossistemas e das
populagdes”; ou, (ii) a inibicdo de “acidentes ou de desastres”.40

Ao lado da prevencao, tem-se a mitigagdo dos acidentes ou desastres, “por meio da
identificacdo, do mapeamento e do monitoramento de riscos e da capacita¢do da so-
ciedade em atividades de protecdo e defesa civil, entre outras estabelecidas pelos
orgdos do SINPDEC”.41

No que diz respeito a preparagdo, ela é definida como o complexo de “acdes destina-
das a preparar os 6rgaos do SINPDEC, a comunidade e o setor privado, incluidas,
entre outras agoes, a capacita¢cdo, o monitoramento e a implantagdo de sistemas de
alerta e da infraestrutura necessdaria para garantir resposta adequada aos acidentes
ou desastres e para minimizar danos e prejuizos deles decorrentes”.42

Na recuperagdo, tem-se o “conjunto de acdes de carater definitivo tomadas apos a
ocorréncia de acidente ou desastre, destinado a restaurar os ecossistemas, a resta-
belecer o cenario destruido e as condi¢des de vida da comunidade afetada, a impul-
sionar o desenvolvimento socioecondmico local, a recuperar as areas degradadas e
a evitar a reproducao das condi¢des de vulnerabilidade, incluidas a reconstrucao de
unidades habitacionais e da infraestrutura publica e a recuperagdo dos servigos e
das atividades econdmicas, entre outras ac¢des definidas pelos o6rgaos do
SINPDEC”.43

Nao se olvide, por fim, a resposta a desastres, que compreende as “a¢cdes imediatas
com o objetivo de socorrer a populacao atingida e restabelecer as condi¢oes de se-
guranca das areas atingidas, incluidas a¢des de busca e salvamento de vitimas, de
primeiros-socorros, atendimento pré-hospitalar, hospitalar, médico e cirargico de
urgéncia, sem prejuizo da atencao aos problemas cronicos e agudos da populacgéo,
de provisdo de alimentos e meios para sua preparacdo, de abrigamento, de supri-
mento de vestuario e produtos de limpeza e higiene pessoal, de suprimento e distri-
buicdo de energia elétrica e agua potavel, de esgotamento sanitario, limpeza urbana,
drenagem das aguas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade e comunicacoes,
de remoc¢ao de escombros e desobstrucao das calhas dos rios, de manejo dos mortos
e outras estabelecidas pelos 6rgaos do SINPDEC”.44

As acdes de defesa civil devem compor o plano de contingéncia. Trata-se do “con-
junto de procedimentos e de agdes previsto para prevenir acidente ou desastre es-

40 vide o art. 19, pardgrafo Unico, VIll, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil,
2012).

4 Vide o art. 19, pardgrafo Unico, VIll, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil,
2012).

42 Vide art. 12, paréagrafo Unico, IX, da Lei Federal n2 12.608/2012 (RepUblica Federativa do Brasil, 2012).

43 Vide o art. 19, paragrafo Unico, XI, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

4 Vide o art. 19, paragrafo Unico, XI, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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pecifico ou para atender emergéncia dele decorrente, incluida a defini¢do dos recur-
sos humanos e materiais para prevencgao, preparacao, resposta e recuperacao, ela-
borado com base em hipoteses de acidente ou desastre, com o objetivo de reduzir o
risco de sua ocorréncia ou de minimizar seus efeitos”.4>

Observe-se que as a¢des descritas acima envolvem a realizacdo de atos juridicos*t e
de atos-fatos juridicos*’ pelo Estado-administracdo, numa posicdo de autoridade.
Afinal, as medidas de defesa civil necessariamente ensejam na intervencao estatal
na liberdade e na propriedade dos administrados, tendo em vista a protecao de di-
reitos fundamentais civis (ou individuais, caso se prefira), por mais paradoxal que
isso possa parecer. O que, obviamente, imp0e a sujeicdo da defesa civil aos princi-
pios do regime juridico-administrativo.48

Por conseguinte, ndo ha como se negar que a defesa civil seja uma manifestacdo da
funcao administrativa.4?

4. Competéncias em matéria de defesa civil

Por injuncdo do principio federativo, no modo como foi adotado pela Constituicao
da Republica, ha quatro espécies de ente federativo: (i) a Unido; o (ii) o Estado-mem-
bro; (iii) o Municipio; e, o (iv) Distrito Federal.>°

Cada ente federativo tem sua esfera de competéncias demarcada pela Constituicdo
da Republica, razdo pela qual a usurpacao da atribuicdo de um por outro enseja in-
constitucionalidade (cf. Mendes, Branco, 2021). E, a atribui¢do constitucional de po-
der ao ente federativo presume que este tenha tanto competéncia legislativa como

45 Vide o art. 12, paragrafo Unico, VI, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

46 0 ato juridico é o fato juridico cujo suporte fatico tem em seu cerne a exteriorizacdo consciente de
vontade ordenada a produgao de efeitos juridicos licitos no sistema do Direito Positivo (cf. Franga, 2023;
Mello, 2019). O ato juridico serd administrativo — ato administrativo - caso seja emitido pelo Estado-
administracdo sob o regime juridico-administrativo (cf. Franga, 2023).

Sobre a matéria, consultar: Bandeira de Mello, 2019; Bandeira de Mello, 1979; Fagundes, 2005; Justen
Filho, 2023; Martins, 2008.

470 nucleo do suporte fatico do fato juridico conhecido como ato-fato juridico é composto por uma con-
duta humana que dispensa o exame da presenca de vontade para que sofra a incidéncia da norma juri-
dica, e produza efeitos juridicos licitos (cf. Franga, 2023; Mello, 2019a).

Se o ato-fato juridico for relevante para a fungdo administrativa, com efeitos determinados pelo regime
juridico-administrativo, tem-se o ato-fato juridico administrativo, ou ato-fato administrativo (cf. Franga,
2023). Parte da doutrina costuma usar a expressao “ato material” para se referir a eles (cf. Bandeira de
Mello, 2019a).

48 Entende-se aqui que o regime juridico-administrativo tem lastro em trés principios fundamentais: (i) a
tutela de interesse publicos pelo Estado-administragdo; (ii) a indisponibilidade dos direitos fundamen-
tais pelo Estado-administragdo; e, (iii) a democracia administrativa (cf. Franga, 2023).

Sobre a matéria, consultar ainda: Bandeira de Mello, 2019; Binenbojm, 2006; Di Pietro, 2017; Justen Filho,
2023.

4 A fun¢io administrativa é a atividade do Estado (ou desenvolvida por quem esteja no exercicio de prer-
rogativas publicas), subordinada a lei e sujeita ao controle jurisdicional, consubstanciada na realizagao
de atos juridicos e atos-fatos juridicos, que se destina a tutela dos interesses publicos ou a harmonizagéo
dos direitos fundamentais (cf. Francga, 2023).

0 vide o art. 12, caput, o art. 60, § 42, |, e os arts. 18 a 32, todos da Constituicdo da Republica.
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competéncia administrativa sobre a matéria, nos termos estabelecidos pela propria
Constituicdo da Republica (cf. Mendes; Branco, 2021).

Na Constituicdo da Republica, prevé-se: (i) a competéncia legislativa privativa da
Unido em matéria de defesa civil;>! e, (ii) a instituicdo dos Corpos de Bombeiros Mi-
litares para a execucdo de atividades de defesa civil, no ambito da administracao
publica estadual.>?

Nao se olvide relevancia para as acdes de prevencdo de acidentes e desastres, da
instituicdo das “diretrizes de desenvolvimento urbano” e do “gerenciamento de re-
cursos hidricos”, sujeitos a competéncia da Unido.53

Também compete a Unido “planejar e promover a defesa permanente contra as ca-
lamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes”.>*

Levando-se em consideracdo o conceito juridico de defesa civil, ndo se deixa de iden-
tificar: (i) a competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados-membros e
do Distrito Federal sobre “florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, de-
fesa do solo e dos recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle da polu-
icdo”,55 assuntos que ndo deixam de ser correlatos a defesa civil, no que diz respeito
a acidentes e desastres que envolvam os ecossistemas;>° e, (ii) a competéncia dos
Municipios e do Distrito federal de “legislar sobre assuntos de interesse local”,>7 “su-
plementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”,>8 e, “promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacgdo do solo urbano”,5? matérias pertinentes a pre-
vencao de acidentes ou desastres.

No plano infraconstitucional, estabelece-se o dever de todos os entes federativos de
“adotar as medidas necessarias a reducdo dos riscos de acidentes ou desastres”,0

51 vide o art. 22, XXVIII, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

52 Vide o art. 144, VI, § 42, ambos da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

O corpo de bombeiros militares do Distrito Federal deve ser organizado e mantido pela Unido, nos termos
do art. 21, XIV, da Constituigdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

33 Vide o art. 21, XIX e XX, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

54 Vide o art. 21, XVIII, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

55 Vide o art. 24, VI, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

%6 Vide o art. 12, paragrafo Unico, IIl, VIII, XI, XIll e XV, todos da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica
Federativa do Brasil, 2012).

Vide os art. 22 e 32 da Lei Federal n2 6.938/1981 (Republica Federativa do Brasil, 1981).

57 Vide o art. 30, I, e 0 art. 32, § 12, da Constituicio da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

58 Vide o art. 30, Il, e o art. 32, § 12, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

Evidentemente, no caso do Distrito Federal, ndo ha do que se falar em suplementagado de legislagdo esta-
dual, ja que ele concentra as competéncias proprias dos Estados-membros nas suas divisas ou limites.

> Vide o art. 30, VIII, e o art. 32, § 12, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

60 vide o art. 292, caput, Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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ndo constituindo a incerteza dbice “para a ado¢do das medidas preventivas e miti-
gadoras da situac¢do de risco”.61 O que ndo deixa de ser congruente com as compe-
téncias estaduais, distritais e municipais em matéria urbanistica e ambiental.

As agdes de defesa civil de todos os entes federativos devem seguir o PNPDEC.62
Convém asseverar que esse plano deve ser integrado “as politicas de ordenamento
territorial, desenvolvimento urbano, saide, meio ambiente, mudangas climaticas,
gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagdo, ciéncia e tecnologia
e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promog¢ao do desenvolvimento sus-
tentavel”.63

O PNPDEC tem como diretrizes: (i) atuagdo articulada entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios para reducao de desastres e apoio as comunidades
atingidas; (ii) abordagem sistémica das a¢des de prevengdo, mitigacdo, preparacao,
resposta e recuperacao; (iii) a prioridade as acdes preventivas relacionadas a mini-
mizacao de desastres; (iv) adog¢do da bacia hidrografica como unidade de analise das
acoes de prevencdo de desastres relacionados a corpos d’agua; (v) planejamento
com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de desastres no
territério nacional; e, (vi) participacdo da sociedade civil.6*

Sao objetivos do PNPDEC: (i) reduzir os riscos de desastres; (ii) prestar socorro e
assisténcia as populacgdes atingidas por desastres; (iii) recuperar as areas afetadas
por desastres, de forma a reduzir riscos e a prevenir a reincidéncia; (iv) incorporar
areducdo do risco de desastre e as agOes de defesa civil entre os elementos da gestao
territorial e do planejamento das politicas setoriais; (v) promover a continuidade
das ag¢des de defesa civil; (vi) estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e
0s processos sustentaveis de urbanizagao; (vii) promover a identificacao e avaliacao
das ameagas, suscetibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou
reduzir sua ocorréncia; (viii) monitorar os eventos meteoroldgicos, hidrolégicos, ge-
olégicos, bioldgicos, nucleares, quimicos e outros potencialmente causadores de de-
sastres; (ix) produzir alertas antecipados em razao de possibilidade de ocorréncia
de desastres; (x) estimular o ordenamento da ocupagao do solo urbano e rural,
tendo em vista sua conservagdo e a prote¢do da vegetacdo nativa, dos recursos hi-
dricos e da vida humana; (xi) combater a ocupagao de areas ambientalmente vulne-
raveis e de risco e promover a realoca¢do da populacdo residente nessas areas; (xii)
estimular iniciativas que resultem na destina¢do de moradia em local seguro; (xiii)
desenvolver consciéncia nacional acerca dos riscos de desastre; (xiv) orientar as co-

61 vide o art. 29, § 29, Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012)

62 vide o art. 39, caput, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

8 Vide o art. 21, XVIII, da Constituicdo da Republica (Republica Federativa do Brasil, 1988).

Vide o art. 39, paragrafo Unico, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
Vide os arts. 24 e 25 do Decreto Federal n2 10.593/2020 (Republica Federativa do Brasil, 2020).

64 Vide o art. 42 da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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munidades a adotar comportamentos adequados de prevencao e de resposta em si-
tuacdo de desastre e promover a autoprotecdo; (xv) integrar informagdes em sis-
tema capaz de subsidiar os 6rgaos do SINPDEC na previsao e no controle dos efeitos
negativos de eventos adversos sobre a populagdo, os bens e servigos e o meio ambi-
ente; (xvi) incluir a analise de riscos e a prevencao a desastres no processo de licen-
ciamento ambiental dos empreendimentos, nas hipéteses definidas pelo poder pu-
blico; e (xvii) promover a responsabilizacdo do setor privado na ado¢dao de medidas
preventivas de desastres e na elaboracdo e implantacao de plano de contingéncia ou
de documento correlato.®>

O PNPDEC deve ter como conteddo minimo: (i) a identificacdo dos riscos de desas-
tres nas regides geograficas e grandes bacias hidrograficas do Pafis; (ii) as diretrizes
de acdo governamental de defesa civil no ambito nacional e regional, em especial
quanto a rede de monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e geoldgico e dos riscos
bioldgicos, nucleares e quimicos e a producao de alertas antecipados das regides
com risco de desastres; e, (iii)os critérios e as diretrizes para a classificacdo de risco
em baixo, médio, alto e muito alto.6®

Compete a Unido elaborar o PNPDEC dentro dos prazos estabelecidos em lei, bem
como ser atualizado periodicamente.®”

Cada Estado-membro deve ter seu Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil, a ser
elaborado e atualizado de forma congruente com o PNPDEC,%8 devendo ter como
contetido minimo: (i) a identificacdo das bacias hidrograficas com risco de ocorrén-
cia de desastres; e, (ii) as diretrizes de acdo governamental de defesa civil no ambito
estadual, em especial no que se refere a implantacdo da rede de monitoramento me-
teorolégico, hidrolégico e geoldgico das bacias com risco de desastre.?

A formulagdo e a atualizacao desses planos devem observar o principio da partici-
pacao popular, sem prejuizo da realizacao de audiéncias e consultas publicas.”’? Nao
deixa de ser uma efetivacdo do principio da democracia administrativa.”?

Esses planos devem ser veiculados por meio de ato juridico normativo do Poder
Executivo, pois ndo ha como se negar espago para a discricionariedade administra-
tiva na sua composicao. Submeter essa matéria a reserva de lei tornaria o plano

85 Vide o art. 52 da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

% Vide o art. 62, § 12, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

67 Vide o art. 62, §§ 22 e 32, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

68 Vide o art. 72, § 22, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

8 vide o art. 72, § 12, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).

Ovide o art. 62, § 22, ll e lll, e 0 art. 72, § 22, Il e Ill, da Lei Federal n2 12.608/2012 (Republica Federativa
do Brasil, 2012).

1 O principio da democratica administrativa determina que o exercicio da fun¢do administrativa deva ser
realizado em conformidade a soberania popular (cf. Franga, 2023). Recorde-se que a soberania popular
ndo se restringe a democracia representativa, também abrangendo instrumentos de democracia parti-
cipativa na gestdo publica.
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muito vulneravel as transformacdes técnico-cientificas e ambientais relevante para
a defesa civil.

Como se trata de matéria que envolve a direcao superior de relevante setor da ad-
ministracdo publica, entende-se que deva ser decreto regulamentar, somente se ad-
mitindo ato normativo de escaldo inferior caso haja delegacdo na forma da lei ou
remanesca espaco para discricionariedade administrativa para o ministério ou se-
cretaria estadual.”?

Ao se examinar a Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil,
2012), constata-se que houve a reparticdo de competéncias entre todos os entes fe-
derativos em matéria de defesa civil. O que, como ja dito, é congruente com o prin-
cipio federativo.

Cabe a Unido: (i) expedir normas para implementagao e execu¢do da PNPDEC; (ii)
coordenar o SINPDEC, em articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios; (iii) promover estudos referentes as causas e possibilidades de ocorréncia de
desastres de qualquer origem, sua incidéncia, extensao e consequéncia; (iv) apoiar
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no mapeamento das areas de risco,
nos estudos de identificacao de ameacas, suscetibilidades, vulnerabilidades e risco
de desastre e nas demais a¢des de prevencdo, mitigacdo, preparacao, resposta e re-
cuperacao; (iv) instituir e manter sistema de informac¢des e monitoramento de de-
sastres; (vi) instituir e manter cadastro nacional de municipios com areas susceti-
veis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inunda¢des bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; (vii) instituir e manter sistema
para declaracdo e reconhecimento de situacao de emergéncia ou de estado de cala-
midade publica; (viii) instituir o Plano Nacional de Protec¢do e Defesa Civil; (ix) rea-
lizar o monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e geoldgico das areas de risco,
bem como dos riscos bioldgicos, nucleares e quimicos, e produzir alertas sobre a
possibilidade de ocorréncia de desastres, em articulacao com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; (x) estabelecer critérios e condi¢des para a declaragado e o
reconhecimento de situa¢des de emergéncia e estado de calamidade publica; (xi) in-
centivar a instalacao de centros universitarios de ensino e pesquisa sobre desastres
e de nucleos multidisciplinares de ensino permanente e a distancia, destinados a
pesquisa, extensdao e capacitacdo de recursos humanos, com vistas no gerencia-
mento e na execucao de atividades de defesa civil; (xii) fomentar a pesquisa sobre
os eventos deflagradores de desastres; (xiii) apoiar a comunidade docente no de-
senvolvimento de material didatico-pedagogico relacionado ao desenvolvimento da
cultura de prevencao de desastres.”3

2 Vide o art. 84, Il e IV, e 0 art. 87, paragrafo Unico, | e I, ambos da Constituicio da Republica (Republica
Federativa do Brasil, 1988).
73 Vide o art. 62, | a XIll, da Lei Federal n? 12.608/2012 (Republica Federativa do Brasil, 2012).
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Ja aos Estados-membros, compete: (i) executar a PNPDEC em seu ambito territorial;
(ii) coordenar as agdes do SINPDEC em articulacdo com a Unido e os Municipios; (iii)
instituir o Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil; (iv) identificar e mapear as
areas de risco e realizar estudos de identificacdo de ameacas, suscetibilidades e vul-
nerabilidades, em articulagdo com a Unido e os Municipios; (v) realizar o monitora-
mento meteoroldgico, hidroldgico e geoldgico das areas de risco, em articulagdo com
a Unido e os Municipios; (vi) apoiar a Unido, quando solicitado, no reconhecimento
de situagdo de emergéncia e estado de calamidade publica; (vii) declarar, quando for
o caso, estado de calamidade publica ou situacao de emergéncia; e, (viii) apoiar, sem-
pre que necessario, os Municipios no levantamento das areas de risco, na elaboragao
dos Planos de Contingéncia de Protegao e Defesa Civil e na divulgacao de protocolos
de prevencao e alerta e de agdes emergenciais.”#

Os Municipios tém um vasto rol de competéncias, a saber: (i) executar a PNPDEC em
ambito local; (ii) coordenar as a¢des do SINPDEC no ambito local, em articulagao
com a Unido e os Estados; (iii) incorporar as acdes de defesa civil no planejamento
municipal; (iv) identificar e mapear as areas de risco de desastres; (v) promover a
fiscalizacdo das areas de risco de desastre e vedar novas ocupagdes nessas areas;
(vi) realizar, em articulagao com a Unido e os Estados, o monitoramento em tempo
real das areas classificadas como de risco alto e muito alto; (vii) produzir, em arti-
culacdo com a Uniao e os Estados, alertas antecipados sobre a possibilidade de ocor-
réncia de desastres, inclusive por meio de sirenes e mensagens via telefonia celular,
para cientificar a populacao e orienta-la sobre padrdes comportamentais a serem
observados em situacdo de emergéncia; (viii) declarar situacdo de emergéncia e es-
tado de calamidade publica; (ix) vistoriar edificagdes e areas de risco e promover,
quando for o caso, a interveng¢do preventiva e a evacuagao da populagdo das areas
de alto risco ou das edificagdes vulneraveis; (x) organizar e administrar abrigos pro-
visOrios para assisténcia a populacdao em situacdo de desastre, em condi¢coes ade-
quadas de higiene e seguranca; (xi) manter a populacao informada sobre areas de
risco e ocorréncia de eventos extremos, bem como sobre protocolos de prevencao e
alerta e sobre as a¢gdes emergenciais em circunstancias de desastres; (xii) mobilizar
e capacitar os radioamadores para atuagdo na ocorréncia de desastre; (xiii) realizar
regularmente exercicios simulados, conforme Plano de Contingéncia de Protecdo e
Defesa Civil; (xiv) promover a coleta, a distribuicdo e o controle de suprimentos em
situacdes de desastre; (xv) proceder a avaliagdo de danos e prejuizos das areas atin-
gidas por desastres; (xvi) manter a Unido e o Estado informados sobre a ocorréncia
de desastres e as atividades de defesa civil no Municipio; (xvii) estimular a partici-
pacao de entidades privadas, associa¢des de voluntarios, clubes de servicos, organi-
zacOes ndo governamentais e associacdes 