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Resumo: A definicdo da natureza juridica da Covid-19 consiste em pressuposto para o
tratamento adequado e proporcional em relacdo aos regramentos e conflitos juridicos
que irradiam deste evento. A partir da confrontacdo do evento pandemia aos trés
cenarios conceituais possiveis de desastre, esta enquadra-se juridicamente como um
verdadeiro desastre fisico, de carater bioldgico. A relevancia do presente enquadramento
do fend6meno social a adequada categoria juridica tem o conddo de permitir, de um lado,
que apenas casos suficientemente graves estejam sob o regime do Direito dos
Desastres. De outro, a partir da representacdo juridica de um fen6meno como um
desastre, este conceito passa a exercer um papel de acoplamento entre os diversos
ramos com o Direito voltado para o exercicio de fungdes de prevencdo, resposta
emergencial, compensacgdo e reconstrucao a desastres. Por este meio, ha uma ativagao
dos demais ramos por conceitos, principios e padrées decisionais oriundos da
racionalidade do Direito dos Desastres. E é ai que a gestdo circular dos riscos e a
atencao as vulnerabilidades sao categorias enaltecidas pelo Direito dos Desastres e que
passam a permear todas as areas juridicas em um contexto de legalidade extraordinaria.
Em outras tintas, trata-se do Estado de Direito em modo operacional de anormalidade.

Palavras-chave: Desastres - Direito dos Desastres — Pandemia - Covid-19 - Risco -
Vulnerabilidade

Abstract: The definition of the legal nature of Covid-19 consists of an assumption for the
adequate and proportional treatment in relation to the legal rules and judicial conflicts
that radiate from this event. From the confrontation of the pandemic event with the
three possible conceptual scenarios of disaster, this fits legally as a true physical
disaster, classified as biological one. The relevance of the present framework of the
social phenomenon to the appropriate legal category has the ability to allow, on the one
hand, that only sufficiently serious cases are under the Disaster Law regime. On the
other hand, from the legal representation of a phenomenon as a disaster, this concept
plays a role of coupling between the different branches with the Law aimed at exercising
functions of disaster prevention, emergency response, compensation and reconstruction.
By this means, there is an activation of the other branches by concepts, principles and
decision standards arising from the rationality of Disaster Law. And this is where circular
risk management and attention to vulnerabilities are categories highlighted by Disaster
Law and that permeate all legal areas in a context of extraordinary legality. In other
paints, it is the rule of law in an abnormal operating mode.
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“Os eventos catastroficos, através de muitas geragdes e diferentes ‘fusos horarios’,
compartilham um mesmo padrdo. Este padrdao tem relagdo com o poder econémico e
social. De outro lado, este mesmo padrdo pode ser conformado pelo Direito. E é a
‘sanidade’ do Direito que vigora em tempos de paz que da um indicativo do grau de
justica que pode ser esperado em tempos de desastre” (Robert Verchick. Facing
Catastrophe. Cambridge: Harvard University Press, 2010).
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Introducao

Agora que o mundo encontra-se imerso no combate a Pandemia da Covid-19, parece
inabarcavel para um artigo e, nesta medida, desnecessario trazer a luz a gravidade
deste evento e toda a amplitude de suas consequéncias negativas. No entanto, o mesmo
ndo pode ser dito em relagdo ao necessario enquadramento da natureza juridica deste
fendmeno, verdadeiro ponto de partida a qualquer tratamento juridico dado ao tema. O
presente artigo tem, portanto, como problema central a identificacdo da natureza
juridica da Pandemia da Covid-19 e, a partir dai, avaliar as consequéncias juridicas
correlatas e padrbes de decisao decorrentes desta identificagao.

Em uma primeira parte do texto, lanca-se ao enfrentamento da natureza juridica da
Pandemia da Covid-19, como condicdo para a manutencdo da integridade e coeréncia
juridica no enfrentamento de eventos extremos como esta. Cumpre chamar a atencao
para o fato de que o adequado enquadramento dos fendOmenos sociais as categorias e
institutos juridicos é de especial importdncia para desenhar uma maior ou menor
capacidade juridica para lidar com os respectivos conflitos que surgem nas mais diversas
areas do Direito. Em virtude da magnitude desta emergéncia de saude publica global,
faz-se, no presente texto, uma analise das condigdes deste fendmeno para encontrar sua
identidade e natureza juridica no conceito de desastre. Tal andlise sera feita aqui partir
de trés cenarios conceituais comumente atrelados a construcao de desastre, a partir (i)
das suas causas; (ii) das suas consequéncias; e (iii) da perda de estabilidade social.

A partir da identificagdo deste sentido juridico comum e integrador para a Covid-19, o
presente texto avanga ao desafio de, sem uma ambicdo de exaurimento da matéria,
analisar quais sdo estas primeiras premissas de analise, racionalidade e interpretagao
juridica dai decorrentes. Para tanto, sdo trazidas a reflexdo as fungoes gerais do Direito
em cenarios de catastrofes e a necessaria gestdo circular do risco, como elemento
constitutivo do Direito dos Desastres. Finalmente, ao desvendar o “codigo genético” da
Covid-19, os diversos ramos juridicos estardo aptos a acessar ndo respostas prontas,
mas sim as perguntas feitas pelo Direito dos Desastres.

1.0 emergir das doencas zoonoticas

Segundo a OMS, os coronavirus sdo zoondticos!, o que significa que sdo transmitidos de
animais para pessoas. Ja em 2016, em publicacdo do Programa das Nagdes Unidas para
o Meio Ambiente sobre as questdes e problemas ambientais globais emergentes, esta
descreveu um “aumento mundial no surgimento de doencas e epidemias,
particularmente de zoonoses - doengas que podem ser transmitidas entre animais e
humanos”.? As doencas zoondticas sdo constantemente associadas a mudancas ou a
disturbios ecoldgicos®, numa relacdo direta entre a degradacdao dos ecossistemas e o
surgimento e a difusdo dos patdgenos da vida selvagem para humanos.?
Aproximadamente 60% de todas as doencas infecciosas em humanos tem origem
zoondtica®, havendo, em médiaé o0 surgimento de uma nova doencga infecciosa em
humanos a cada quatro meses.” Nos anos recentes, houve o surgimento de varias
doencas zoondticas, tais como a AIDS, o Ebola, a gripe aviaria, a MERS, a SARS, o Zika
virus, entre outras. Portanto, as zoonoses sdao verdadeiras ameacgas ao desenvolvimento
econOémico, a integridade dos ecossistemas, assim como ao bem-estar animal e humano.
/ Apenas na ultima década, os custos diretos tidos em medidas de resposta e controle ao
surgimento de zoonoses foram na monta de U$ 20 bilhdes, enquanto os indiretos
chegaram a incriveis 200 bilhdes.®
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O surgimento de um novo virus, primeiro identificado em Whuhan na China em
dezembro de 2019, é o responsavel pela disseminacdao da doenca denominada Covid-19,
que pode causar diversos sintomas, sendo o mais grave o desenvolvimento de doenga
respiratéria grave. Apds ocasionar as primeiras mortes e se espalhar rapidamente em
nivel global, a Covid-19 foi, primeiro, declarada como Emergéncia de Preocupagdo
Internacional, em 30.01.2020, para, em 11.03.2020, ser formalizada como Pandemia
pela Orgamzagao Mundial de Saude.’ Enquanto este artigo estda sendo redigido, a
Covid- 19 ja infectou 2.428,276 pessoas e levou a oObito 166.126 pessoas ao redor do
mundo.’ Infellzmente quando este artlgo estiver sendo lido os valores Ja serdo outros.
ApOs o primeiro caso dlagnostlcado no pais, em 26 02.2020*, o Brasil ja soma 39.144
infectados e 2.484 mortos, como nimeros oficiais.’

2.Sentido juridico de desastres e a Covid-19: a partir de trés cendrios conceituais

Como ja tivemos a oportunidade de afirmar13, a formacao do sentido de desastres
encontra-se numa relacdo semantica pendular entre: (i) causas e (ii) consequéncias
altamente especificas e complexas, converglndo para a descrlgao de fenGmenos
socioambientais de grande apelo midiatico™* e irradiacdo economica, politica, juridica e
ambiental, capazes de comprometer a (iii) estabilidade do sistema social. Os desastres
consistem, conceitualmente, em um cataclismo sistémico de causas que, combinadas,
adquirem consequéncias catastréficas. Para avaliar se a Covid-19 se trata ou ndo de um
desastre, faremos uma confrontacdo da realidade da Pandemia com os trés principais
cenarios conceituais.

(i) Uma concepgdo dominante de catastrofe nos remete aos impactos humanos e sociais
ocasionados pela natureza’®, tais como terremotos, tornados, incéndios. Esta concepgao
naturalistica de catastrofes tende a vincular os desastres a eventos naturais
desencadeadores de danos humanos e a propriedade, dotados estes de grande
magnitude. Subjaz a esta nogdo mais tradicional de desastres uma distincdo cartesiana
entre homem/natureza, concebendo desastres como aqueles eventos naturais, nao
habituais e de intensidade irresistivel®®.

No entanto, a evolucdo tecnoldgica e cientifica da Sociedade Contemporanea ocorrida,
principalmente, apds a industrializagdo, desencadeou a ampliacdo da capacidade de
intervencao do homem sobre a natureza, havendo, em quase todos desastres
denominados naturais, algum fator antropogénico 7 o que frequentemente torna as
fronteiras entre estes conceitos turvas. Apesar de tais dificuldades conceituais, para fins
didaticos, os desastres sdo constantemente descritos e classificados segundo suas
causas, como “naturais”, mistos ou antropogénicos. Os desastres naturais sdo aqueles
decorrentes imediatamente de fenémenos naturais, atribuiveis ao exterior do sistema
social, sendo frequentemente classificados nas categorlas de desastres geofisicos,
meteorologlcos hidrolégicos, climatolégicos e bioldgicos 18 Entre os exemplos de
desastres bioldgicos, encontram-se as epidemias e as infestagdes de insetos*®

Note-se, portanto, que as pandemias sdo frequentemente passiveis de se configurarem
em desastres bioldgicos, geralmente sob a classificacdo de naturais, em dicotomia aos
desastres antropogénicos, com as deV|das ressalvas ja observadas aqui neste texto
sobre o critério da “causalidade natural”?°. Em suas especificidades, este consiste em um
verdadeiro desastre ao sistema de saude publlca mundial.

(ii) No que diz respeito a segunda dimensdo constitutiva do sentido de desastre, ha um
destaque para as consequéncias de um evento para o seu enquadramento como
desastre. Os desastres sao constantemente descritos como eventos que acarretam
perdas de vidas humanas, salde publica, de propriedades ou mesmo ambientais. A
Oficina das Nacgdes Unidas para a Reducdo de Riscos de Desastres (UNDRR - United
Nations Office for Disaster Risk Reduction), responsavel pela uniformizacdao conceitual
em nivel internacional, descreve desastre como

“[...] uma perturbagdo grave do funcionamento de uma comunidade ou sociedade em
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qualquer escala devido a eventos perigosos que interagem com condicdes de exposicao e
capacidade, levando a um ou mais dos seguintes itens: perdas e impactos humanos,
materiais, econdmicos e ambientais.”

Importante destacar que o sentido de desastre ndo se refere a um plano individual, mas
diz respeito a eventos que atuam no plano da sociedade (societal disasters), geralmente
entengildos como eventos de grandes perdas para um numero substancial de pessoas e
bens?

Para o Centre for Research on the Epidemiology of Disasters, desastre é a situagdo ou o
evento que supera a capacidade local, necessitando um pedido de auxilio externo em
nivel nacional ou internacional, bem como um evento imprevisto e3, frequentemente,
subito, que causa grande dano destruicao e sofrimento humano®>. Para o referido
centro de pesquisa da Université Catholique de Louvain - Belgium, ao menos um dos
critérios que seguem deve ser preenchido para a configuragdo de um evento danoso a
condicdo de desastre: (a) 10 ou mais mortes humanas (efetivas ou presumidas); (b)
pelo menos 100 pessoas atingidas (necessitando de comida, agua, cuidados basicos e
sanitarios; desalojados e feridos); (c) ter sido declarado estado de emergéncia; (d) ter
havido um pedido de ajuda internacional®

Os numeros da Covid-19 sdo capazes de demonstrar, sem a necessidade de maior
aprofundamento, que essa se enquadra como desastre, também a partir da analise de
sua intensidade, superando ndo apenas o numero de ébitos (a), mas o numero de
atingidos (b), como também, a declaracdo de Estado de Emergéncia (d). Nao bastassem
todos estes “atributos”, a presente pandemia tem um gravissimo efeito colateral
econdémico.

(iii) A analise sistémica dos desastres demonstra, por sua vez, o fato desses se tratarem
de fendmenos dotados de alta complexidade e constituidos por causas multifacetadas e
consequéncias graves. A interacdo entre estes fatores ressalta a relevancia de uma
analise sistémica de tais fenémenos para a formacdo de seu sentido. Sistemicamente, os
desastres sdo provenientes de circunstancias naturais, tecnoldgicas ou sociopoliticas.
Esta combinacdo de fatores exdgenos e enddgenos ao sistema social é capaz de
ocasionar a perda de sua estabilidade sistémica. O comprometimento desta estabilidade
repercute, assim, na quebra das rotinas coletivas inerentes as comunidades, na
sociedade e na necessidade de med|das urgentes (e geralmente, nao planejadas) para
gerir (restabelecer) a S|tuagao . Os desastres sdo fen6menos extremos capazes de
atingir a estabilidade sistémicasocial, num processo de irradiacdo e retroalimentagao de
suas causas e efeitos econdmicos, politicos, juridicos e cientificos.

Em nivel de Direito Internacional dos Desastres®®, a perda da capacidade de resposta ao
evento em face de uma desestabilizacdo sistémica também compde o conceito de
desastres proposto pelo Projeto de Artigos para a Protecao de Pessoas em Eventos de
Desastres da Comissao de Direito Internacional da AGNU - Assembleia Geral das Nacdes
Unidas.?” O sistema normativo brasileiro adota uma descricdo conceitual de desastres
também a partir de uma S|mb|ose entre os trés elementos retrodescritos (causas,
consequéncias e establlldade) A perda da estabilidade sistémica também é
representada pela decretacdo de atos tais como Estado Constitucional de Defesa (por
grave e iminente instabilidade |nst|tUC|onaI ou calamidade publica)?*-3°-3! pela Unlao
assim como de Sltuagao de Emergenaa ou de Estado de Calamidade Publica*?, por
estados e municipios. Note-se inevitavel, aqui também, considerarmos a Pandemia
causada pelo novo coronavirus como um verdadeiro desastre, tendo este desencadeado
uma desestabilizacdo social sistémica, o que redundou em decretacGes generalizadas
(em nivel nacional, estadual e mesmo municipal) de excepcionalidade institucional.

Portanto, ante a analise da presente Pandemia, a partir dos trés cenarios conceituais
mais frequentes para a identificacdo de um evento, quer fisico ou social, como desastre,
ha uma inarredavel conclusdo da configuragdo desta como tal. Doravante, contudo, cabe

um aprofundamento acerca da capacidade deste conceito tratar-se, no sistema juridico,
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de um elemento capaz de acoplar diversas areas do Direito, a partir da racionalidade e
contribuicdes do Direito dos Desastres, irradiando tais estruturas e funcdes a serem
assimiladas especificamente pela racionalidade, dogmatica e cddigos de decisao
inerentes a cada area juridica especifica.

3.0 Circulo do Direito dos Desastres e a Nova Normalidade

A partir da constatacdo de que a Pandemia é aglutinada no conceito juridico de desastre,
esse atua como o elemento juridico comum capaz de promover a integracao do Direito
dos Desastres com as demais areas juridicas. Neste processo de integracdo,
desencadeado pela configuracdo de um evento social como desastre, o Direito dos
Desastres irradia aos demais ramos o cumprimento conjunto de diversas funcoes tais
como (i) manter a operacionalidade do Direito, assegurando sua habilidade de operar de
acordo com os seus padroes de regras, procedimentos, rotinas e protocolos; (ii) lutar
contra a auséncia de Direito, pois nos desastres ha a necessidade de que seja
assegurada uma rapida atuacdo acerca das possiveis violagdes juridicas nas
comunidades atingidas por eventos graves; (iii) fornecer estabilizacdo e reacomodacao,
devendo as vitimas serem abrigadas e, dependendo da gravidade do evento, serem
permanentemente realocadas; (iv) promover a identificagdo das vitimas e responsaveis;
e, (v) finalmente, reduzir a vulnerabilidade futura, mediante os processos de
aprendizagem com os eventos passados e as experiéncias bem-sucedidas.>* Desta
forma, a caracterizagdo da natureza juridica da Covid-19 como um desastre bioldgico
tem a importante funcdo de orientar os diversos processos de repercussdo juridica, em
esferas especificas, e fornecer um portfdlio, métodos e instrumentos juridicos que
permitem decisGes em cenarios de grandes danos e colapso.

De outro lado, o Direito deve exercer fungdes especificas de prevencdo e mitigagdo, de
resposta emergencial, de compensagdo as vitimas e de reconstrucdo dos sistemas
atingidos (como o de salde, por exemplo), naquilo que se denomina circulo do Direito
dos Desastres.
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Figura 1. Ciclo do Direito dos Desastres

Fonte: Figura extraida do artigo de Farber, Daniel. Disaster Law and Emerging Issues in
Brazil. Revista de estudos constitucionais, hermenéutica e teoria do direito-(RECHTD),
4(1): 2-15 jan.-jun. 2012.

O elemento que une todas estas fases é exatamente a necessidade de gestdo (circular)
do risco catastréfico, onde mesmo nas fases pds-desastre (resposta, compensacdo e
reconstrucao), deve haver a gestdao de riscos como dever juridico, a fim de reduzir os
impactos e evitar novos eventos. O Direito dos Desastres tem um protagonismo durante
eventos extremos, com a funcdo precipua de fornecer estabilidade durante um processo
de anormalidade, reestabelecendo, o mais rapido possivel, uma nova normalidade.35

Trata-se de um processo de estabilizacdo social por decisdes juridicas dindmicas® num
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processo de racionalizacdo das incertezas.

Portanto, a partir da configuragdo de um evento como desastre, todas as demais areas
entram em uma imediata interagcdo com o Direito dos Desastres, em razdo da propria
declaragdo de um Estado de Defesa Constitucional, justificado por “calamidades de
grandes proporcdes na natureza” (art. 136, CF). Este processo se da de forma que o
Direito dos Desastres possa, a partir de seus conceitos, normas e principios, fomentar
instrumentos para estabilizacdo das instabilidades inerentes a cada esfera juridica
(relagbes de consumo, matéria processual, questdes de ordem constitucional, relagdes
contratuais empresarias ou civis, relagbes trabalhistas, cobranca de tributos,
administracdo de tribunais e assim por diante). O Direito dos Desastres exerce tais
orientacdes sem uma relacdo excludente, mas sim integrativa, a partir da configuragao
do evento como desastre (pelas declaracbes de anormalidade). Esta dindmica
encontra-se representada na imagem a seguir.

4

Direito

Direito Privado ] E
Constitucional

Direito
Processual

Direito

Internacional

Direito do
Trabalho

Direito
Ambiental

Figura 2.

Figura do autor: a partir de atos tais como as decretagtes de Estados de Emergéncia, ha
a ativacdo da interacdo do Direito dos Desastres nas fases pré e pds-desastre.

Agora é hora de avancar a presente analise sobre a compreensao de quais sdo estes
padroes de decisdo (standards) que devem orientar o Direito, como um todo, em um
momento de Emergéncia Constitucional. Sem exclusdo dos demais ramos, o Direito dos
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Desastres presta uma orientagdo de um ramo centrado na colonizacao do caos, a partir e
pelo Direito. A configuracdo de um evento como desastre geralmente ocasiona uma
hiperproducdo de atos normativos e conflitos judiciais nas mais diversas areas do
Direito, porém, tais devem ser integrados por uma racionalidade comum, tendo duas
consequéncias: i) de um lado, uma fungdo juridica de, a partir da assimilacdo da
anormalidade, encaminhar as rotinas juridicas e a propria Sociedade na diregdo de uma
nova normalidade, operacionalmente estavel; ii) de outro, cada ramo do Direito acaba
assimilando e produzindo suas proprias reagoes especificas, seja no Direito
Constitucional, no Direito Privado, Direito Processual Civil, Direito Ambiental, Direito do
Trabalho, Direito Administrativo, Direito Tributario e assim por diante.

Portanto, todos estes ramos passarao a (i) ter que exercer sua contribuicdo para o ciclo
de gestdo circular do risco em cada uma das fases de um desastre (prevengdo e
mitigacdo; resposta emergencial; compensacdo; reconstrugdao), a fim de colaborar
globalmente com a necessidade de mitigacdo dos impactos; (ii) enfrentar a necessidade
de fornecer estabilidade a situagbes caodticas, trazendo seus respectivos ambitos de
atuacdo de um modelo operacional em colapso, para uma nova normalidade; (iii) ter que
fornecer absoluta prioridade e adotar como premissa orientadora das decisdes juridicas a
funcdo do Direito para reducdo das vulnerabilidades sociais, fisicas ou tecnoldgicas
(informacionais); (iv) diante das incertezas postas em jogo, a maior sensibilidade do
Direito as dimensdes desta para graduacbes proporcionais nas medidas preventivas ou
precaucionais emergenciais a serem impostas, com parciménia e equilibrio; (v) por se
tratar de riscos e impactos de grande magnitude, o Direito deve orientar suas decisdes a
partir de informagodes cientificas, dotadas de credibilidade, mesmo que estas estejam em
estagios iniciais de testes ou pesquisas, de incertezas ou mesmo ante a precariedade de
dados.

4.Foco no risco (e no grau de incerteza para decidir)!

E corrente constatar que desastres decorrem de uma equacdo em que risco +
vulnerabilidade (- capacidade de mitigacdo e resposta) = desastre. Este consiste no
“codigo genético” de desastres e, portanto, tanto o risco quanto a vulnerabilidade
consistem em pontos privilegiados para a analise e o enfrentamento juridico a tais
eventos.

Nesta direcdo, a identidade do Direito dos Desastres € construida a partir da gestdo
circular do risco, em que todas as fases de um desastre encontram sua unidade no dever
juridico de reducdo dos riscos. Para tanto, necessaria a construcdo de cenarios de riscos
a fim de tornar possivel processos de decisdo, mesmo em contextos de alta incerteza e
complexidade. Via de regra, as decisbes tomadas em tais contextos deverao ser
pautadas pela precariedade (possibilidade de revisdao a qualquer momento) e guiadas
por uma gestdo adaptativa (adaptative management), isto €, que podem ser adaptadas
ao passo que forem chegando novas informacgdes, preponderantemente cientificas.

Quando fazemos a analise do risco, a primeira tarefa é avaliar o grau de conhecimento
acerca da capacidade e conhecimento cientifico para quantificacdo da probabilidade e da
magnitude de um dado risco. Um dos problemas na gestdao de riscos da Covid-19, em
quaisquer das fases do ciclo, € o alto grau de incerteza acerca destes elementos. H& um
grande consenso acerca do desconhecimento cientifico e da incapacidade de
quantificacdo conclusiva de qudo impactante (magnitude) o coronavirus podera ser, quer
em nivel nacional ou mesmo global. Quanto ao grau de incerteza do risco da Covid-19,
este encontra-se atualmente naquilo que se denomina ambiguidade (conhecimento
acerca das probabilidades e efeitos definidos de forma pobre e precéria).37

Uma das principais estratégias para decisGes em contextos de grande incerteza cientifica
consiste no uso de cenarios (scenario planning). Neste sentido, diferentemente de paises
que tém dispendido grande energia na tentativa de quantificacdo de paréametros acerca
da potencial letalidade da Covid-19, o Brasil ndo tem produzido seus préprios estudos na
mesma medida que ocorrem em nivel internacional. No entanto, o Imperial College de
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Londres vem produzindo relatérios continuos acerca das estimativas de letalidade para a
Covid-19. Para o Brasil, o referido relatério publicou no dia 26.04.2020 o “The Global
Impact of Covid-19 and Mitigation and Suppression Strategies”.® Neste, o grupo de
resposta a Covid-19 da instituicdo estima para o Brasil que, num melhor cenario, com a
adogdo de distanciamento social, poderdo morrer 44 mil pessoas. Ja no pior cenario, em
caso de ndao haver qualquer forma de quarentena e sem multiplicacdo de testes, a
mortandade é estimada em 1,1 milhdo de pessoas. Intermediariamente, encontram-se
cenarios de quarentena apenas para idosos, nos quais o niUmero de mortes variaria entre
322 e 530 mil, a depender da taxa de transmissdo e das medidas publicas de salde
adotadas.? Apenas para se ter uma ideia da gravidade apresentada pelo conjunto de
cenarios, os piores remetem a uma equivaléncia em letalidade a Gripe Espanhola de
1918, uma das mais letais pandemias para a humanidade ja registradas. Esta teve uma
letalidade estimada em, pelo menos, 50 milhdes de pessoas no mundo.*® No caso da
Covid-19, deve haver um ajuste, no caso dos piores cenarios, nos nimeros absolutos em
virtude do aumento populacional.** Como é comum em casos de desastres, ha uma
referéncia a recorréncia de um evento para representar a magnitude de um evento. No
caso da Covid-19, esta remonta a uma pandemia ocorrida ha 100 anos, tendo como sua
referéncia uma das mais letais pandemias da histéria da humanidade. Ai ja se tem uma
nocao da gravidade do cendrio apresentado, um evento equivalente apenas a outro
ocorrido ha um século.

Diante dos dados apresentados pelo Imperial College, a primeira constatacdo acerca da
andlise dos cenarios tracados para o Brasil € de que hda uma enorme margem de
variacdo entre o melhor e o pior cenario possiveis. Consequentemente, ha a
demonstragao de que se esta diante de uma ambiguidade, isto &, um risco permeado por
um alto grau de incerteza acerca da magnitude. Tais fatores sao suficientes para atestar
gue, no caso da Covid-19, estamos, até o presente momento, diante de um cenario
sujeito a padroes precaucionais (riscos ndao quantificaveis), em detrimento da prevengao
(riscos passiveis de quantificagdo bem definida quanto as probabilidades e magnitude).
Tal cenario, por evidente, mudara com o acréscimo de conhecimento acerca da doenca e
suas taxas de infeccdo e letalidade, por exemplo.

De tal sorte, a simbiose dos cenarios demonstra que: (i) estamos diante de uma
pandemia com potencial catastrofico, tendo um pior cenario igualado a Gripe Espanhola,
acrescido proporcionalmente do percentual de aumento populacional; (ii) como ocorre
muito frequentemente em riscos graves, provavelmente ndo estaremos nem no melhor
nem no pior cenario, mas em algum lugar mediano, o que seria no caso do Brasil em
torno de 594 mil pessoas, ainda extremamente grave!; (iii) onde estarad nossa taxa de
mortalidade dependera de um numero enorme de fatores, tais como vulnerabilidades,
exposicdao ao risco, capacidade de circulagdo de mantimentos, manutencao eficaz de
servicos bdasicos essenciais, resposta eficiente e coordenada, planejamento antecipado,
comunicacao adequada do risco e de resposta etc. Alguns destes fatores dependem da
eficiéncia e adequacdo de politicas governamentais, capacidade de governanga no
planejamento, preparo e resposta emergencial, entre outros. Além disso, a adogdo
coordenada de medidas juridicas de contengdo da circulacdo de pessoas também
exercera seu papel nos nimeros. Finalmente, a funcdo governamental de coordenar um
comportamento coletivo, a partir das melhores informacgoes cientificas, também terd um
papel significativo. Assim, muitos destes fatores de amplificacao de riscos nao dependem
determinantemente de orientagdes individuais, tendo como requisitos a preparagao
governamental antecipada ou a emissdao de normas para estabelecer parédmetros de
legalidade extraordinaria. No entanto, a exposicdo ao risco depende significativamente
do comportamento individual.

Desta forma, mesmo severos criticos ao Principio da Precauc,;éo42 defendem a aplicacao
do principio numa versao forte (com varios custos econdémicos associados) para a
contengdo do contagio do novo coronavirus, como é o caso de Cass Sunstein.** O motivo
€ que, apesar das significativas incertezas, o pior cenario estimado mostra-se
catastrofico e, por isso, justifica uma versdo forte da precaucdo e, consequentemente,

de seus altos custos econémicos associados. Para tais casos, trata-se daquilo que o
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autor chama de um processo de “aversdo a catastrofe” que deve ser imposta mesmo
quando as probabilidades sejam baixas, criando uma margem de seguranca apoiada em
uma analise de custo-eficiéncia (cost-effective measures). Em sua versao mais
intensa, a precaugao tem o seu foco na eliminagdo do pior cenario. 4> Desta forma,
mesmo custos econdémicos elevados sao justificados para casos de combate a riscos
catastroficos, a partir da aceitagdo de custos que atuam como uma espécie de prémio
securitario.

Considerando que, até o presente momento, ndo ha um protocolo oficial de tratamento
ou uma vacina para a Covid-19, a OMS - Organizagdo Mundial de Salde, e as
autoridades de saude nacionais sdo unanimes em recomendar o distanciamento social
(social distancing) como estratégia para conter o processo de propagagao da doenga. Em
razao da auséncia de vacina ou tratamento eficiente até o presente momento, langam
sobre esta estratégia a expectativa de um necessario “achatamento” da curva de
contagio. Este é essencial para reduzir os impactos da doenga na capacidade do sistema
de salude (estar apto a absorver os doentes com sintomas graves da doenga). Em
conformidade com recente estudo cientifico publicado na Science, realizado na China, foi
demonstrado que, sem o distanciamento social, o crescimento do contagio foi
exponencial, enquanto que, mediante a adocdo de medidas mais intensas de
distanciamento social, houve uma reducdo na direcdo de uma propagagao
“subexponencial”.? 46 Digno de destaque que, apesar de diminuir a propagacao, uma
politica de quarentena limitada a individuos infectados ou com sintomas seguiu
apresentando um padrdo exponencial de contagio. A migracdo para um padrdo
“subexponencial” apenas ocorreu apdés a adocdo de formas mais restritivas de
quarentena.

Cumpre, neste momento, esclarecer conceitualmente as medidas de distanciamento
social para sua respectiva compreensdao pelo Direito, justificando medidas
necessariamente proporcionais, adequadas e nado discriminatérias. O distanciamento
social consiste na estratégia de uma pessoa manter distédncia em relagdo as demais fora
de sua residéncia (distanciamento de pelo menos dois metros, ndo formar grupos de
pessoas ou aglomeragoes). Ja a quarentena consiste no ato de manter alguém, que pode
ter sido exposto a Covid-19, afastado das demais pessoas, inclusive com circulagao
limitada para evitar contagio. Isolamento, por seu turno, consiste na manutencdo das
pessoas infectadas sem qualquer contato com terceiros, devendo esta ficar situada em
uma area restrita da residéncia.*® De outro lado, a quarentena pode ser voluntéaria ou
mandatoria, pode ser vertical (apenas para grupos de risco e pessoas que estiveram em
contato com pessoas infectadas) ou horizontal (estendida a todas as pessoas e negocios
em geral, tais como restaurantes e comércio). Quanto mais grave o nivel de emergéncia
de salde publica e a taxa de contagio, mais intensas poderdo ser as medidas de
distanciamento social, podendo ir desde o fechamento de negdcios e orientagdo para que
as pessoas evitem circulagdo, até o limite extremo de “toques de recolher”, onde as
pessoas sao impedidas juridicamente de sairem de suas casas, podendo sair apenas para
determinadas finalidade e sob algumas condicdes previamente estabelecidas, sob pena
de sangdes administrativas ou penais. Por evidente, mesmo nos casos mais restritivos de
guarentena, os servigos publicos essenciais e de abastecimento a populacdo devem ser
garantidos por uma estratégia e politica governamental coordenada via de regra, isso se
dé& com a adogdo de elaborados Planos de Contingéncia.”

As variacOes do distanciamento social, em menor ou maior intensidade, irdo repercutir
proporcionalmente nas restricoes a direitos, liberdades e garantias. Estas e outras
medidas adicionais® de restricdes ocorrerao em intensidades diferentes, podendo chegar
a restricdo extrema de limitar o direito de ir e vir livremente, sob pena de sangoes
administrativas e penais para casos graves. Nao se pode olvidar, contudo, que deve
haver sempre uma especial atencao a adequacgdo, necessidade e proporcionalidade das
medidas adotadas, a partir das informacdes cientificas wqentes e a gravidade dos
cenarios apresentados. Ainda, esta legalidade extraordinaria®! n3o pode perdurar ou ser
imposta por tempo indeterminado, devendo ter, necessariamente, um limite para
vigéncia.
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5.Atencdo as vulnerabilidades: life ain’t fair!

Desastres podem atingir toda uma comunidade, mas afetardao de forma mais intensa aos
mais vulneraveis. Riscos catastroficos ndo sdo homogéneos, mesmo que globais. No
caso da Covid-19, pode ser dito que “todos estdo em risco, mas alguns,
indubitavelmente, estdo mais expostos que outros”.>> Ser vulnerdvel ¢é estar
desproporcionalmente exposto aos riscos. Os fatores de vulnerabilidade sdo os mais
diversos, tais como os fisicos (decorrentes de exposicdo fisica aos riscos ou
caracteristicas fisicas das pessoas expostas), os tecnoldgicos ou informacionais (falta de
informagdo adequada), ou os sociais (decorrentes de fatores tais como raca, etnia,
classe social, renda, entre outros). Em se tratando de um fen6meno cumulativo, as
diversas espécies de vulnerabilidades se entrelagam e se retroalimentam.

Vulnerabilidade fisica. No caso da Covid-19, uma das vulnerabilidades mais destacadas é
a fisica, chamando atengdo para os riscos maiores desta para os idosos acima de 60
anos ou pessoas portadoras de comorbidades, tais como doengas cardiacas, hipertensao,
diabetes, asma e outras condigdes cronicas subJacentes

Vulnerabilidade social. Como bem pontuado por Judith Shklar, ha uma ideia consolidada
intuitivamente acerca da diferenca entre injustica e infortinio, sendo esta diferenga
extremamente importante para fins juridicos. Para a autora, em uma percepgao
tradicional, injusticas sdo representadas historicamente por fenotmenos lesivos
produzidos por forgas humanas ou “supernaturais” mal-intencionadas. Neste caso,
caberia a manifestacdo de indignacdo pela vitima. De outro lado, essa intuicdo tedrica
leva a compreensdo de que estar-se-ia diante de um infortinio, quando forgas externas
da natureza causem um evento terrivel, restando, nestes casos, apenas a resignagdo ao
nosso sofrimento.”

Ocorre que esta distincao deixa de ser tao clara e intuitivamente bem definida, quando
ha uma atenta reflexdo sobre o que é frequentemente tratado como inevitavel ou
“natural”, de um lado, e passivel de controle e “social”, de outro. Trata-se, em mwtas
das vezes, de uma questdo da tecnologla e da ideologia utilizada para a mterpretagao

E neste sentido que uma concepcdo mais sofisticada de |nJust|ga se impde, incluindo
eventos que, apesar de decorrentes de fen6menos fisicos, sdo na verdade fruto de
omissGes publicas, caracterizados como verdadeiras injusticas passivas. ¢ Esta
construgdo tem especial importancia para o Direito, pois, enquanto para as injustigas
pode haver fundamento para responsabilidades, para os infortunios, apenas resignacao.

Ha, assim, uma concepgdo de desastre como um fendmeno social, onde caracteristicas
demograficas, como classe social e raga, podem influenciar o grau de exposicdo ao risco
de uma comunidade tanto quanto a sua localizagdo, naquilo que é compreendido como
uma “injustica dos desastres”. >’ Os fatores sociais que marcam o incremento da
vulnerabilidade de determinados grupos podem vir a ser produzidos por determinados
agentes, por omissdo. Apesar de um dado evento ter sido desencadeado por um
fendmeno fisico ou “natural”, a existéncia de omissdes pode produzir o incremento de
vulnerabilidades (sociais), mostrando-se estas, ao final, determinantes para a ocorréncia
ou agravamento dos resultados lesivos. Tais reflexdes mostram-se reveladoras para uma
analise da Covid-19.

Uma pesquisa preliminar realizada pela Departamento de Salude da cidade de Nova York
demonstrou que o coronavirus é “duas vezes mais letal para os negros e latinos do que
para os brancos”. 8 Latinos representam 34% das pessoas mortas em virtude do
coronavirus, e sdao 29% da populacdo da cidade. Afrodescendentes representam 28%
das mortes e equivalem a 22% da populagdo da cidade. Ha, ainda, a constatagdo de
gue, em Chicago, a situacdo de vulnerabilidade social dos afrodescendentes é ainda mais
intensa, com estes representando 72% das fatalldades mesmo compondo um pouco
menos de um tergo da populacgao da cidade.” Voltando ao caso de Nova York, 75% dos
trabalhadores da linha de frente da cidade sdo provenientes de minorias. Mais de 60%

das pessoas que fazem limpeza sao latinos e mais de 40% dos empregados no
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seguimento de transporte sao afrodescendentes.®® Tratam-se de desigualdades
estruturais que sao acumuladas ao longo do ten16|:1)o. Cenario também ja documentado
em outros desastres, tais como o Furacdo Katrina.

Como observam estudos norte-americanos, o maior distanciamento e a limitagdo de
acesso ao sistema de salde intensiva e um fator de vulnerabilidade determinante para a
maior exposicao ao risco de letalidade.®® Assim, guem esta em zonas rurais, geralmente
esta mais distante dos centros urbanos maiores e, por consequéncia, das estruturas
hospitalares de medicina intensiva com maior capacidade. Isso faz com que os
moradores de re ides periféricas e rurais estejam mais vulneraveis do que moradores de
zonas urbanas.®® No Brasil, estudos da Fiocruz chegaram a conclusdo de que “quanto
menor a distancia efetiva de uma microrregido para Rio e S3o Paulo e menor o nimero
de leitos, maior a vulnerabilidade em um possivel surto”.%*

No Brasil, estudos preliminares acompanham o mesmo padrao, demonstrando que o
coronavirus é mais letal entre os negros. Segundo dados do Ministério da Saude, apesar
de “pretos e pardos sdao 1 em cada 4 hospitalizados por Covid-19”, estes sdao 1 em cada
3 mortos. Esta letalidade se da pela maior precarledade em suas condicdes de vida e
maior incidéncia de comorbidades neste grupo > As proprias comorbidades (tais como
diabetes, hipertensdo arterial e tuberculose, por exemplo), que aumentam a
vulnerabilidade fisica dos membros deste grupo, podem estar ligadas a questdes sociais
como falta de saneamento basico, desigualdades raciais, condigdes precarias de
moradia. Isso reforca a constatagdo histérica de que vulnerabilidades sdo cumulativas.

Vulnerabilidade tecnoldgica ou informacional. Cumpre destacar que o Brasil apresenta
uma vulnerabilidade social ainda mais intensa se comparado com paises desenvolvidos.
Isso se da, de um lado, pelos indices de pobreza extrema e das dificuldades de acesso
destas comunidades a servigos publicos essenciais. De outro, também pode ser
identificada uma maior vulnerabilidade pela falta de quantificacdo cientifica acerca dos
riscos e do perfil demografico dos atingidos por suas condigdes econO6micas, etnia, raca,
local de residéncia etc. Isso dificulta a adocao de estratégias adequadas de resposta a
desastres. Este quadro acarreta em uma cumulacdao de diferentes dimensdes de
vulnerabilidade, onde de um lado temos a vulnerabilidade social, acompanhada das fisica
e informacional.®® Como ja tivemos a oportunidade de conceituar®’ , a vulnerabilidade
tecnoldogica ou informacional consiste em falhas nos “fluxos de informagdao ou
conhecimento”, sendo estes condigdao para a adogdao de medidas adequadas quer pelo
poder publico, quer pela comunidade ou individuos.

Por isso, a falta de informacdes ou sua inadequacdao frente as melhores técnicas
disponiveis na ciéncia produzem a vulnerabilidade informacional, aumentando a
exposicdo de comunidades e individuos ao risco. Por este motivo, causa maior
consternagao os pronunciamentos Presidenciais em frontal discordancia as orientagdes
para distanciamento social, como melhores técnicas disponiveis para a prevencdo a
propagacgdo do novo coronavirus, estas provenientes de |nst|tU|goes de ambito médico,
tais como a OMS e o proprio Ministério da Salude de seu governo & N3o bastasse, a falta
de uma clareza nas medidas a serem adotadas ou nas alternativas ao distanciamento
social acabam por causar grave confusdo no publico em geral, em ambito de medidas de
mitigagdo ou resposta emergencial. Tal postura acaba por ocasionar grave e perigosa,
desarticulagdo e desorientacdo na resposta emergencial a Covid-19. E premissa de
qualquer resposta emergencial a um desastre que esta seja coordenada de forma
congruente, com informacdes claras e precisas a populacdo. Um exemplo desta postura
e seus efeitos catastroficos € aquela dada pelas autoridades italianas, para quem a
resposta inicial foi negar a seriedade do problema. Esta postura acabou por criar
confusdo e a falsa sensacdo de seguranca e permitiu a propagacao do virus”
Despiciendo relembrar que esta desarticulacdo e o déficit informacional acabaram
ocasionando uma verdadeira perda de controle da pandemia no pais, acarretando em
nimeros de letalidade catastréficos. O mesmo destino parece ter sido seguido pelos
EUA, com uma primeira fase de negacdao as informagdes cientificas pelo Presidente
Donald Trump, tornando-se o epicentro mundial da Pandemia num momento
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subsequente.

No caso do Brasil, ndo bastassem as vulnerabilidades sociais e fisicas de grande parte da
populacdo, como ja enfrentado, este cenario é agravado pela cumulagdo da dimensdo
informacional da vulnerabilidade, quer pela postura negacionista a ciéncia, a falta de
uniformidade e clareza nas orlentagoes passadas para o publico em geral como,
finalmente, a falta de testagem macica. °A testagem, por sua vez, é o Unico meio de
permitir uma maior “visibilidade” ao processo de contagio e propagacdo, essencial para
fins de controle social da Pandemia. No caso do Brasil, estamos as cegas, exatamente
por nao termos um sistema de testagem massivo, como medida eficiente para realizar
um efetivo controle. Além disso, nossa cegueira também diz respeito a identificacdo dos
mais vulneraveis, exatamente para que politicas publicas sejam capazes de prestar
auxilios emergenciais adequados e poder atuar com maior atencao aos vulneraveis, quer
por condicoes fisicas (idosos) ou sociais. Em casos de vulnerabilidade informacional, o
Direito tem a funcdo de estimular processos de transparéncia, impor deveres de
producdao de informagdes e proibir a disseminacdo de informacdes que confundam ou
dificultem a adocdo de medidas precaucionais adequadas. Assim, o Direito deve
fomentar fluxos de informagao adequada, verdadeira condicao para reduzir riscos e
combater vulnerabilidades.

Direito e vulnerabilidades. Em tempos de Pandemia, o Direito dos Desastres deve ativar,
nos demais ramos juridicos, uma especial atengdo a funcdo de reduzir as
vulnerabilidades identificadas nos conflitos inerentes a cada um dos demais ramos
juridicos. Esta vulnerabilidade pode ser anterior a concretizacdo dos eventos lesivos,
como também pode ser identificada como fator de agravamento apds a ocorréncia de
um desastre. Nestes casos, o0s impactos negativos tendem a atingir,
desproporcionalmente, individuos e comunidades vulneraveis. Varios casos ao redor do
mundo foram capazes de demonstrar como o Direito pode servir como um caminho para
a reducdo de vulnerabilidades. Exemplos de reducdo de vulnerabilidade pela litigancia
judicial foram dados por minorias locais em New Orleans que, no poés-desastre do
Furacdo Katrina (2005), se mobilizaram contra a instalacdo de aterros sanitarios
emergenciais proximos de suas moradias, fazendo uso das normas de zoneamento
urbanistico.”* De outro lado, direitos humanos de segunda geracgao (sociais, culturais e
econ6micos) também sdo essenciais para reducdo de vulnerabilidades e, uma vez
garantidos conshtuaonalmente tornam mais sélida a defesa judicial ou extrajudicial de
tais interesses’?, sob o status de direitos fundamentais. No processo interpretativo,
pelos tribunais, é relevante que as vulnerabilidades e os grupos vulneraveis sejam
levados em consideracao como tais. Ndao se pode esq7uecer que o Direito pode ser
utilizado para reduzir ou para exacerbar vulnerabilidades.

O fato de um desastre se tratar, como a presente pandemia, de um desastre fisico ou
natural de carater bioldgico, ndo esta alheio a responsabilidades, sobretudo, de natureza
civil. Isso ocorre a partir da andlise da matéria aqui colocada. Caso determinados
agentes produzam um incremento significativo da vulnerabilidade de determinados
individuos ou grupos, naquilo que se denomina vulnerabilidade forte” , pode haver a
responsabilizacdo destes atores, publicos ou privados. Assim, o conheC|mento antecipado
do risco, a competéncia institucional para agir e, finalmente, uma omissdo relevante sao
os fatores determinantes para a identificacdo de atividade sujeita a responsabilizacao
civil da Administragdo Publica, por exemplo.

Afinal, uma das fungdes primordiais da Admlmstragao Publica é a de que esta, por
exemplo, exerca a protecao de seus cidadaos. ’> Mesmo diante de desastres fisicos,
como um de natureza bioldgica, sempre que houver fatores sociais determinantes para
tornar um grupo significativamente mais vulneravel, podera haver sua responsabilizacgao,
quer por injustica ativa ou omissiva. Determinados ramos juridicos tém em seu proprio
objeto e cotidiano pratico a regulacdo de matérias constitutivas de vulnerabilidades.
Senao vejamos. O Direito Constitucional, por exemplo, lida com direitos fundamentais
sociais, tais como bem-estar, habitacdo, educagdo, salude publica, dignidade, entre
outros. O déficit de garantia destes direitos sociais, por evidente, repercutird na maior
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vulnerabilidade de uma comunidade. O Direito Ambiental, por seu turno, tera relagao
direta com as condicbes de equilibrio e salde ambiental, assim como o tratamento de
injusticas ambientais. Também é este ramo que deverda assegurar a sustentabilidade
mesmo em condicdes anormais, a fim de aumentar vulnerabilidades sociais,
informacionais ou mesmo fisicas. O Direito do Trabalho, diz respeito as condicbes
empregaticias, em suas multiplas dimensdes. Por evidente, a manutencdao das empresas,
do emprego e da renda é elementos determinante para a reducdao das vulnerabilidades.
O proéprio Direito Tributario também estabelece por vezes as condigcdes arrecadatérias da
Administracdo Publica frente a ocorréncia de calamidades e a necessidade de combater o
aumento da vulnerabilidade por falta de recursos para respostas emergenciais.76

Assim, estas e outras areas, a partir da configuragdo juridica de um evento como
desastre, serdo ativadas para atentarem, em seus respectivos ambitos de
conflituosidade, as fungbes de gestdo circular do risco e de reducdo as vulnerabilidades.
Note-se que, quanto mais estes ramos estiverem garantindo um nivel de qualidade de
vida e eficiéncia econdmica antes do desastre, menos vulneravel serd a comunidade
afetada, o que reduzira, por consequéncia, os impactos do evento extremo.

Conclusao

Revelar adequadamente a natureza juridica da Pandemia da Covid-19 é um ponto de
partida fundamental para o Direito, como um todo, estar apto a produzir decisdes
coerentes e interconectadas. Partindo da pergunta central acerca da natureza juridica da
Covid-19, o presente texto é capaz de responder, a partir de trés cenarios conceituais,
gue a presente pandemia configura-se em um verdadeiro desastre. Tais cenarios
conceituais decorrem da adogdo de trés critérios diferentes para a formacdao do sentido
juridico de desastre, a partir da énfase nas causas, consequéncias ou perda da
estabilidade social. Em todos estes cenarios, a pandemia preenche os requisitos
necessarios para o enquadramento como um verdadeiro desastre natural ou fisico, de
natureza bioldgica.

Uma vez constatada a natureza deste fendmeno e sua adequada representagdo
conceitual em uma categoria juridica, aprofunda-se a pergunta sobre quais sdo as
consequéncias praticas e teodricas desta identificagdo. A primeira consequéncia da
caracterizacao da Covid-19 como um desastre é a importancia da atuacao do Direito dos
Desastres em exercer suas funcdes de gerenciamento circular do risco com o escopo de
obtencdo de uma nova normalidade, operacionalmente estabilizada. Para tanto, as
estruturas conceituais e principioldgicas, bem como os padrdes decisérios deste ramo
juridico, passam a orientar e a ativar nos demais ramos programas de decisdo e
instrumentos juridicos voltados para a atuagdo em um cenario de perda de estabilidade
social e, portanto, de uma legalidade extraordinaria. A emergéncia de saude publica
provoca, inegavelmente, uma severa desestabilizagdo social, devendo o Direito manter
sua coeréncia sistémica, o que, evidentemente, ndao exclui a necessaria atencdo as
especificidades de cada um dos ramos juridicos. Estes, ativados pelos conceitos e
racionalidade do Direito dos Desastres, sdao despertados para responder aos conflitos
oriundos deste cenario de anormalidade. Adverte-se para a importéancia de uma
delimitagdo atenta e rigorosa do conceito de desastres, a fim de evitar-se uma
banalizacdo do uso de um ramo juridico forjado para a prevencgdo e resposta a eventos
extremos.

A importancia da configuragdo da Pandemia da Covid-19 como um desastre tem duas
repercussdes imediatas: (i) este conceito passa a ser o elemento de ligagdo entre uma
racionalidade especifica ao Direito dos Desastres e os demais ramos, os quais passam a
poder lancar mao das estratégias oferecidas por aquele para resgatar uma estabilidade
perdida. Do contrario, sem um eixo orientador de um Direito voltado para a colonizagdo
do caos, ha uma tendéncia de aumento da fragmentagdo sistémico-juridica, da
conflituosidade judicial e, consequentemente, uma maior desestabilizacdo e inseguranca
do préprio Direito e da Sociedade. De outro lado, (ii) os conceitos estruturantes do
Direito dos Desastres, tais como risco e vulnerabilidade, passam a desencadear em cada
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ramo do Direito a capacidade de observar e tomar decisdes voltadas para prevengao e
mitigacao, resposta emergencial, compensacgao e reconstrugao.

Uma fragmentacdo juridica apenas aumentaria o risco de dispersdao e de producdo de
maior instabilidade. Ao contrario, mostra-se necessario um elemento juridico capaz de
colocar em acoplamento as diversas narrativas juridicas e irradiar padroes de decisao
compativeis com o Estado de Direito em modo de anormalidade social e juridica. O
Direito dos Desastres, para tanto, tem como principio os conceitos de risco e de
vulnerabilidade, sendo estes fundamentais para o processo de elucidacao de programas
de decisdao orientados para mitigar as consequéncias destes eventos, determinar
medidas proporcionais e, quando for o caso, revelar responsabilidades pela producdo de
injusticas. Aqui, cumpre chamar atencdo que o fato de se tratar a Covid-19 de um
desastre natural ou fisico de carater biolégico ndo afasta por si s6 a possivel incidéncia
de responsabilidades. Sempre que estivermos diante de situacdes de conhecimento de
riscos por determinados agentes e estes deixem, injustificadamente, de adotar medidas
adequadas, estar-se-a diante da possibilidade de responsabilizagdes. De outro lado, a
adocdao de condutas ativa ou omissivas capazes de incrementar a vulnerabilidade de
individuos ou grupos podera, também, redundar nas mais diversas formas de
responsabilidade (administrativa, civil e criminal).

Finalmente, a énfase na analise juridica de categorias, tais como riscos, vulnerabilidades
e informagodes cientificas, é reforcada pelo Direito dos Desastres em sua integracdo com
0s demais ramos a partir do conceito aglutinador exercido pelo sentido de desastre. Em
cada area juridica havera conflitos, riscos e vulnerabilidades especificos, porém, o ponto
de partida de cada um destes ramos sera a analise destas categorias, sob a orientacao
da gestdo circular do risco, a busca da nova normalidade e o combate as
vulnerabilidades que estiverem em jogo. Afinal, como diria Rousseau em sua “carta da
Providéncia”, escrita em 1756 em resposta a Voltaire e que fala sobre o Grande
Terremoto de Lisboa: “a maior parte de nossos males fisicos sdo mais uma vez obra
nossa. [...] Quanto a mim, vejo em toda parte que os males a que_a natureza nos
submete sdo muito menos cruéis que os que nds a eles acrescentamos”.”’
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