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RESUMO

A medida que a volatilidade climatica e a instabilidade geopolitica se intensificam no século
XXI, a ordem ambiental internacional expandiu-se além da gestdo de recursos para abarcar
preocupacdes de seguranca. Este artigo examina a ascensdo da gestdo de desastres como um
nexo critico onde as agendas ambientais e de seguranca ndo apenas se cruzam, mas também
coevoluem. Com base no institucionalismo histérico e na analise critica de politicas publicas,
traca-se o desenvolvimento das institui¢des de gestdo de desastres desde a defesa civil do pds-
Segunda Guerra Mundial até os atuais frameworks multirriscos fundamentados na reducao de
riscos e resiliéncia. O artigo argumenta que a gestdo de desastres nao foi simplesmente moldada
pela convergéncia das logicas ambiental e de seguranga; ao contrario, a propria ordem

ambiental internacional foi fundamentalmente forjada por esse entrelagamento.
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Destaques
e A ordem ambiental internacional ¢ moldada pela gestdo de recursos e seguranca
humana
e Originadas em estruturas de defesa civil, as institui¢des de gestdo de desastres

passaram a integrar a governancga global
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e A governanga de desastres reflete uma reconfiguracao do contrato social, ampliando
as responsabilidades estatais

e Sustentar a ordem ambiental exige integrar seguranga coletiva e gestao de recursos

INTRODUCAO

Desde a Conferéncia de Estocolmo de 1972, o direito ambiental internacional evoluiu
de um campo incipiente, com menos de trés dezenas de acordos multilaterais, para um dos
foruns mais dinamicos de cooperagdo internacional (WEISS, 1992). Essa evolu¢ao deu origem
ao que se pode denominar ordem ambiental internacional: uma constelacdo de tratados,
institui¢des, normas e atores — incluindo Estados, corporagdes transnacionais e a sociedade
civil — por meio da qual a comunidade global busca enfrentar os desafios ambientais
contemporaneos. Embora inicialmente centrada na gestdo de recursos naturais compartilhados
e na prevencao da degradagdo ecolodgica, essa ordem nunca foi moldada exclusivamente por
preocupacdes ambientais. Ao contrario, ela tem sido constituida a partir do entrelagamento entre
agendas ambientais ¢ de seguranga, que ndo apenas evoluiram de forma paralela, mas também
se influenciaram e se reforcaram mutuamente. No contexto de intensificacdo da instabilidade
climatica e das tensdes geopoliticas, as institui¢des de gestdo de desastres constituem uma lente
reveladora para analisar essa coevolugdo, ilustrando como a governanca global tem se
estruturado com base em imperativos interdependentes de sustentabilidade ambiental e
seguranca humana.

Apesar de serem frequentemente utilizados de forma intercambiavel, os termos
'emergéncia’ e 'desastre' possuem definigdes técnicas distintas com implicagdes politicas
significativas. Ambos se referem a eventos graves, muitas vezes inesperados, que exigem agao
imediata; no entanto, sdo diferenciados pela capacidade das institui¢cdes locais de responder.
Em uma emergéncia, os sistemas locais de resposta existentes (como hospitais, policia e corpo
de bombeiros) permanecem funcionais e sdo capazes de prestar assisténcia eficaz. Em contraste,
um desastre sobrecarrega ou incapacita esses sistemas: ou eles proprios sdo afetados pelo
evento, ou a demanda por seus servicos excede sua capacidade operacional (OLSON, 2000).
Nesses casos, a assisténcia de atores externos a area afetada torna-se essencial para uma
resposta e recuperacgao eficazes. Assim, os desastres exigem coordenagdo em multiplas escalas,

envolvendo institui¢des estatais, organismos internacionais e atores da sociedade civil. Nesse
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sentido, os desastres nao sao apenas desafios técnicos — sao questdes politicas, que envolvem
estruturas de governanga que abrangem tanto a regulagdo ambiental quanto a seguranga
humana.

Essa perspectiva ajuda a esclarecer por que o termo ‘desastre natural’ pode ser
equivocado. Embora tais eventos muitas vezes sejam desencadeados por ameacas naturais,
como terremotos, enchentes ou furacdes, suas consequéncias desastrosas sao moldadas por
vulnerabilidades sociais, econdmicas e politicas preexistentes. Como enfatizam estudiosos
como Marchezini et al. (2017), os desastres ndo resultam exclusivamente de forgas naturais
extraordinarias, mas de sua intersecdo com condicOes estruturais de risco ambiental e
fragilidade socioecondmica. Com base nessa compreensdo, Gongalves (2017) define os
desastres como perturbacdes nos sistemas economicos que interrompem as dindmicas de oferta
e demanda; uma ameaca torna-se um desastre quando paralisa o fluxo de bens e servigos ou a
estabilidade institucional. Ele argumenta que os desastres ndo sdo crises pontuais, mas sintomas
de falhas de desenvolvimento ndo resolvidas, que revelam e intensificam fragilidades
estruturais na governanga, infraestrutura e protecao social. Nesse sentido, os desastres devem
ser compreendidos ndo apenas como emergéncias ambientais ou humanitdrias, mas como
desafios complexos de governanca que expdem o nexo entre sustentabilidade ambiental e
seguran¢a humana. Caracterizados tanto pela ocorréncia de um evento perigoso quanto pela
ruptura dos sistemas socioecondmicos devido a exposi¢do e vulnerabilidade social, os desastres
testam os proprios sistemas responsaveis por manter a ordem ambiental internacional, exigindo
coordenagdo entre setores, fronteiras e niveis de autoridade.

Embora registros de desastres existam desde as primeiras narrativas historicas escritas,
o surgimento da gestdo de desastres como responsabilidade formal do Estado ¢ um fenomeno
relativamente recente. Durante a maior parte da histéria, a resposta a desastres foi
predominantemente local e reativa, conduzida pelas proprias comunidades afetadas ou por
redes religiosas, filantropicas e informais (ETKIN, 2014). A intervencdo estatal era rara,
geralmente improvisada e, em geral, limitada a crises de grandes propor¢cdes (HADDOW et al.,
2011). Somente na segunda metade do século XX, os governos nacionais passaram a
institucionalizar atribuigdes relativas a prevencdo, preparagdo, resposta e recuperagdao de
desastres como uma func¢ao central da gestdo publica (CROSWELLER; TSCHAKERT, 2021).

Essa mudanca institucional ndo ocorreu de maneira isolada. A consolidagdo da gestao
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de desastres como um campo formal de governanca ocorreu paralelamente — e em resposta —
a transformagdo das prioridades do direito ambiental e da seguranga internacional. Tal
convergéncia temporal ndo ¢ mera coincidéncia, mas reflete um processo mais amplo, no qual
as agendas ambiental e de seguranca passaram a se moldar mutuamente. Institui¢des de gestao
de desastres, situadas na intersecdo entre a vulnerabilidade ecoldgica e o risco humano,
tornaram-se centrais na articulacao e operacionalizagao dessa convergéncia. Defende-se, neste
artigo, que tais institui¢des contribuiram para estabelecer logicas e praticas fundamentais no
ambito da ordem ambiental internacional, revelando como a coevolucdo das preocupagdes
ambientais e de seguranga tem impulsionado a transformacgao da propria governanga global.
Para sustentar esse argumento, o artigo examina a trajetoria de surgimento das
instituicdes de gestdo de desastres, investigando como respostas historicamente informais e
localizadas evoluiram para responsabilidades formalmente atribuidas ao Estado. Analisa-se a
transi¢do de estruturas domésticas de defesa civil, consolidadas na metade do século XX, para
processos de institucionalizagdo global liderados pelas Nagdes Unidas nas décadas finais do
século XX e inicio do século XXI. Com isso, além de documentar a evolugao historica dessas
instituicdes, busca-se compreender de que forma elas expressam e refor¢am a interdependéncia

entre as logicas ambiental e de seguranga no contexto da ordem ambiental internacional.

METODOLOGIA

Este artigo adota uma abordagem institucionalista historica para examinar como a
gestdao de desastres evoluiu no contexto mais amplo da ordem ambiental internacional.
Originado no campo da politica comparada, o institucionalismo histdrico enfatiza como o
tempo e a sequéncia dos eventos influenciam o desenvolvimento institucional, com atencao
especial ao conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence) — a ideia de que, uma vez
estabelecidos determinados padrdes institucionais ou trajetorias politicas, tornam-se mais
dificeis de reverter. Decisdes iniciais criam retroalimentacdes que moldam possibilidades
futuras, aprisionando instituicdes em modos de operagdo, mesmo quando as condi¢des externas
se modificam (PIERSON, 2000). Esse referencial ¢ util para analisar como as instituicoes
persistem, se adaptam ou se transformam em resposta a pressdes politicas, normativas e

ambientais ao longo do tempo.
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Tal metodologia revela-se apropriada para o estudo da gestao de desastres no ambito da
ordem ambiental internacional, dado que ambos os dominios se desenvolveram de forma
incremental, baseando-se fortemente em acordos anteriores, respostas passadas e precedentes
institucionais. Eventos criticos — como grandes desastres naturais, mudangas politicas ou
acordos internacionais de destaque — desencadeiam transformacgdes; no entanto, tais mudangas
ocorrem dentro dos limites impostos pelas estruturas institucionais ja existentes. Neste sentido,
trés marcos promovidos pelas Nagdes Unidas sdo centrais para esta analise: a Estratégia de
Yokohama (1994), o Marco de A¢ao de Hyogo (2005-2015) e o Marco de Sendai (2015-2030).
Esses documentos representam momentos-chave na codificagdo de normas globais e
compromissos institucionais voltados a gestdo de desastres. Ao reconstruir a sequéncia € o
contexto historico desses desenvolvimentos, esta abordagem permite uma compreensao mais
aprofundada de por que as instituicdes atuais operam da maneira que operam, ¢ como ideias

fundacionais sobre risco, responsabilidade e resiliéncia evoluiram.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Ao longo da historia, as percepcdes sobre os desastres sofreram mudangas
significativas, passando de punicdes sobrenaturais para fendmenos naturais sujeitos a
compreensdo e a intervencdo humana. Em civilizagdes antigas, ameagas como enchentes e
pragas eram frequentemente interpretadas como castigos divinos por falhas morais coletivas,
levando a respostas de cunho ritualistico ou religioso, € ndo a medidas praticas de mitigacao.
Embora algumas sociedades antigas tenham desenvolvido mecanismos rudimentares de
prote¢do — como o controle de enchentes na China antiga ou brigadas de incéndio em Roma
—, sistemas formais de governanca de desastres eram praticamente inexistentes (ETKIN,
2014).

O ITluminismo e a Revolugao Cientifica, entre os séculos XVI e XIX, marcaram um
ponto de inflexdo na gestdo de desastres. A investigacdo cientifica e a observacdo empirica
passaram a substituir explicacdes religiosas, permitindo a identificagdo de padrdes de ameagas
naturais e lancando as bases para a moderna redugdo de riscos (ALEXANDER, 2000). Apesar
dessa mudanga intelectual, a gestdo de desastres permaneceu majoritariamente reativa. As
respostas eram improvisadas, muitas vezes dependentes de apoio militar ou comités de ajuda,

e o planejamento preventivo ainda era incipiente e ndo institucionalizado (HADDOW et al.,
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2017; ETKIN, 2014). Até¢ meados do século XX, os esforgos eram majoritariamente localizados
e careciam de coordenagao institucional mais ampla. Esse modelo persistiu até que os avangos
na ciéncia, na governanga e na comunicagdo, expandissem gradualmente o escopo da gestao de
desastres.

As Guerras Mundiais e a Guerra Fria estabeleceram as bases para a gestdo moderna de
emergéncias, ao levarem governos ao redor do mundo a institucionalizar mecanismos de defesa
civil em escala sem precedentes (TIERNEY, 2019). Desenvolvidos inicialmente durante a
Segunda Guerra Mundial para proteger civis contra bombardeios aéreos, esses esforgos
incluiam sistemas de alerta precoce, protocolos de evacuagdo e estoques emergenciais como
parte de estratégias mais amplas de prote¢do populacional. No Brasil, o primeiro uso do termo
“defesa civil” remonta a 1942, com a criag¢do da Diretoria Nacional de Defesa Passiva
Antiaérea, que evoluiu para o Servigo Nacional de Defesa Civil, desativado em 1946 (KUHN
et al., 2022; SANTOS; ROCHA, 2018). Iniciativas semelhantes surgiram em outros paises,
como o Air Raid Precautions (ARP) no Reino Unido e o Civil Defense Corps nos Estados
Unidos, que treinavam civis em praticas de abrigo e resposta. Embora motivados por
necessidades militares, esses planos de emergéncia, simulagdes e sistemas de alerta foram
mantidos em tempos de paz como preparagdo para futuras calamidades (SANTOS; ROCHA,
2018).

De fato, uma caracteristica definidora da gestdo moderna de desastres ¢ sua origem
institucional dentro dos sistemas de defesa nacional. Inicialmente desenvolvida para lidar com
ameacas intencionais € de origem humana — como bombardeios durante a Segunda Guerra
Mundial ou ataques nucleares durante a Guerra Fria —, a gestao de desastres foi concebida para
enfrentar perigos naturais, mas com logica voltada para a violéncia politica (KUHN et al.,
2022). Assim, a governanca de desastres € a governanga ambiental emergiram dentro de uma
moldura securitaria, com estruturas centralizadas de comando voltadas a resposta imediata, e
ndo a prevencdo a longo prazo. Essa postura reativa, herdada da légica militar, priorizou a
prontiddo apenas na medida em que permitia mobilizagdo rdpida diante de uma ameaca
iminente.

O institucionalismo histérico contribui para compreender como esse legado continua a
moldar a governanca de desastres atualmente. Instituigdes formadas sob mandatos de defesa

civil demonstram forte dependéncia da trajetdria: mesmo a medida que as agéncias estatais de
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gestao de desastres passavam a contar com cientistas do clima e tecnocratas, conservaram uma
cultura e estrutura centradas na resposta emergencial (TIERNEY, 2019). Isso ajuda a explicar
por que, apesar do consenso cientifico sobre a necessidade de estratégias proativas e de reducao
de riscos, muitos governos ainda enfatizam medidas reativas. Assim, a influéncia persistente
dos marcos da defesa civil permanece um obstaculo importante a transformacao da gestao de
desastres em um sistema antecipatorio e proativo.

A medida que as institui¢des de defesa civil passavam a ser adaptadas para enfrentar
desastres naturais em ambito nacional, esforgos paralelos surgiram no plano internacional para
estabelecer uma estrutura legal e institucional global voltada & governanca de desastres. Esses
esforcos ganharam for¢a no final do século XX, impulsionados sobretudo pela atuagdo das
Nagoes Unidas. Reconhecendo que os desastres podiam reverter rapidamente avangos de
desenvolvimento, a Assembleia Geral da ONU adotou a Resolucao 44/236 em 1989, declarando
a década de 1990 como a Década Internacional para Redugdo de Desastres Naturais (IDNDR)
(UNISDR, 2004). Essa iniciativa representou o primeiro programa global coordenado voltado
especificamente a redugdo dos impactos de desastres naturais, promovendo maior
conscientizacdo sobre riscos, preparacao para emergéncias e integracdo da gestdo de riscos as
politicas nacionais de desenvolvimento.

Importante destacar que essa mudanga institucional rumo a governanga global de
desastres coincidiu com a ascensdo do movimento ambiental internacional e o crescimento da
consciéncia global sobre a sustentabilidade. A Conferéncia de Estocolmo de 1972 e a Clpula
da Terra no Rio de Janeiro em 1992 catalisaram a cooperacdo internacional em torno da
degradacdo ambiental e dos riscos, criando as bases para esforcos posteriores de reducdo de
desastres (WEISS, 1992). Esses encontros e os marcos juridicos que deles derivaram,
incentivaram os governos a integrar o risco de desastres em suas agendas de desenvolvimento
e meio ambiente, consolidando a gestdo de desastres como parte integrante do discurso da
sustentabilidade.

Com base nesse impulso, o ano de 1994 ficou marcado pela realizagdo da primeira
grande conferéncia global sobre reducao do risco de desastres, resultando na Estratégia e Plano
de A¢ao de Yokohama por um Mundo Mais Seguro. A Declaragdo de Yokohama enfatizou que
medidas proativas (mitigagdo e prepara¢ao) eram tdo importantes quanto as reativas (resposta

e recuperacdo). Defendeu-se, em especial, a realizagdo de avalia¢des de risco, a implementagao
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de sistemas de alerta precoce ¢ a educagao publica como estratégias fundamentais para
minimizar os impactos de desastres, destacando que a prevencao e a preparagdo deveriam ser
componentes centrais do desenvolvimento sustentavel (UNISDR, 2004). Considerando que a
historia da gestdo de desastres havia sido predominantemente reativa, esse marco representou
um avango significativo.

O progresso institucional na reducdo do risco de desastres (RRD) global continuou com
a criagdo do Escritorio das Nacdes Unidas para a Redug@o do Risco de Desastres (UNDRR) em
1999, tornando-se o principal 6rgdo internacional responsavel por coordenar iniciativas globais
nessa area. Um desenvolvimento decisivo sob sua lideranga foi a adogao do Marco de Acao de
Hyogo (MAH) 20052015, durante a Conferéncia Mundial sobre a Redugdo de Desastres,
realizada em Kobe, Japdo. Como primeiro marco internacional abrangente sobre RRD, o MAH
destacou a necessidade de integrar o risco de desastres as politicas nacionais e locais,
incentivando os governos a assumirem responsabilidade legal por resposta e recuperacdo. No
entanto, apesar de promover a institucionalizacdo da RRD em diferentes niveis de governanga,
0 marco carecia de metas mensuraveis e mecanismos de responsabilizacdo, o que limitou sua
eficacia na promog¢ao de avangos consistentes (GARCIA, 2015).

O Marco de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030, adotado na
Terceira Conferéncia Mundial da ONU sobre RRD em Sendai, Japao, ampliou o escopo do
MAH ao incorporar metas e indicadores mais claros, além de uma concepg¢ao mais abrangente
de risco. O documento passou a abranger ndo apenas ameagas naturais, mas também riscos de
origem humana e tecnologica. Suas prioridades incluiram o aprimoramento da compreensao
dos riscos, o fortalecimento da governanca, o aumento de investimentos em resiliéncia e a
melhoria da preparagdo, com énfase nos principios de “Reconstruir Melhor” (Build Back
Better) nas fases de recuperagdo pods-desastre (GARCIA, 2015). De forma significativa, o
Marco de Sendai alinhou explicitamente a RRD aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
e aos esforcos de adaptagdo as mudancas climaticas, promovendo uma abordagem sistémica e
inclusiva a gestdo de riscos. Esses marcos refletem, em conjunto, um consenso global em
evolucdo de que a RRD eficaz ¢ fundamental tanto para o desenvolvimento sustentavel a longo

prazo quanto para os objetivos de seguranca humanitaria.
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CONCLUSAO

Uma década apds o langamento do Marco de Sendai para Reduc¢do do Risco de
Desastres, o mundo encontra-se imerso em uma turbuléncia sem precedentes. Os desastres
naturais ndo apenas aumentaram em frequéncia e intensidade (UNISDR, 2004), como também
coincidem com uma era marcada por profunda violéncia geopolitica. No momento da redacao
deste texto, conflitos armados como a guerra entre Russia e Ucrania e a ocupagdo militar
israelense em curso na Faixa de Gaza resultaram em sofrimento humano incalculavel,
destruicdo ambiental em larga escala e uma expressiva contribuicdo para as emissdes globais
de carbono — agravando, assim, a propria crise climatica. Paralelamente, os desastres
climaticos atingiram niveis extremos sem precedentes: inundagdes catastroficas no Rio Grande
do Sul; incéndios florestais devastadores na Califérnia e no sudeste da Australia; e os furacoes
mais intensos da historia moderna — Patricia, Milton, Wilma e Rita — todos ocorridos nas
ultimas duas décadas. Somente em termos financeiros, a Organiza¢do Meteoroldgica Mundial
estima que os desastres naturais e os conflitos humanos tenham causado trilhdes de dolares em
prejuizos ao longo dos ultimos dez anos (OMM, 2024).

Em outras palavras, vivemos um dos periodos mais destrutivos da era moderna — tanto
do ponto de vista ambiental quanto geopolitico. Esse contexto suscita uma pergunta
fundamental: qual € o legado do regime global de gestao de desastres e o que se vislumbra para
a ordem ambiental internacional?

E inegavel que a institucionalizagdo da gestdo de desastres, com o apoio e a coordenagio
das Nagoes Unidas, levou a avangos notaveis. Nas ultimas décadas, a maioria dos governos
nacionais codificou legalmente e operacionalizou a responsabilidade de se preparar para
desastres e de respondé-los. Isso representa ndo apenas um passo crucial para a garantia de
direitos humanos, mas também uma expansao paradigmatica do proprio contrato social. Hoje,
espera-se amplamente que os Estados intervenham quando ocorrem desastres — sejam eles de
origem natural ou antropica (CROSWELLER; TSCHAKERT, 2021).

A evolugdo da governanga de desastres reflete-se em trés marcos internacionais centrais:
a Estratégia de Yokohama (1994), o Marco de Ag¢ao de Hyogo (2005-2015) e o Marco de
Sendai (2015-2030). Esses documentos enfatizam que os desastres ndo sdo fatalidades
inevitaveis, mas riscos moldados por decisdes humanas, padrdes de desenvolvimento e formas

de governanga. Eles promovem uma mudanga em direcdo a governanga antecipatodria,
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sustentada por avangos em modelagem de dados e previsao de riscos. No entanto, apesar desse
progresso, a gestao de desastres ainda ¢ influenciada por sua origem na defesa civil durante a
Guerra Fria. Originalmente concebidas para proteger populagdes contra ameagas militares,
essas instituicdes foram posteriormente adaptadas para lidar com perigos naturais, mas
frequentemente conservam estruturas militarizadas e logicas reativas que continuam a limitar
abordagens mais proativas e voltadas a prevencao ambiental.

O Marco de Sendai representa um momento crucial de reconexdo entre a governanga
ambiental e a seguranca coletiva. Ele amplia explicitamente o paradigma dos desastres para
incluir ndo apenas ameagas naturais, mas também riscos de origem antropica e tecnoldgica
(GARCIA 2015). Ao fazé-lo, o Marco de Sendai fecha o ciclo iniciado pelas estratégias de
defesa civil da era da Guerra Fria, reafirmando a relevancia das instituigoes de desastres como
instrumentos tanto de protecdo ambiental quanto de estabilidade geopolitica. Essa
transformagao reflete um reconhecimento conceitual mais amplo no ambito da ordem ambiental
internacional: a seguranca humana e a seguranca ambiental sdo indissociavelis, € as instituigdes
de gestdo de desastres constituem um dos poucos mecanismos de governanga capazes de
abordar ambas.

Em tultima instincia, o legado da gestdo internacional de desastres reside em seu duplo
potencial: pode consolidar sistemas ja existentes de securitizacdo ou servir como ponte para
uma ordem global mais justa e ecologicamente fundamentada. Para sustentar a ordem ambiental
internacional estabelecida, € necessario que as questdes relacionadas a gestao de recursos e a
seguranca sejam consideradas de forma conjunta, e ndo separadamente. Especialistas em clima
devem assumir um papel ativo nas decisdes relacionadas a seguranga, especialmente a medida
que as operagdes militares passam a ameagar cada vez mais a integridade ecologica.
Simultaneamente, institui¢des de seguranga devem reconhecer os riscos representados pelos
perigos ambientais e integrar estratégias preventivas e proativas de gestdo de desastres em seus
marcos de atuagio. A medida que crises climaticas e conflitos armados convergem, a
governanga de desastres deixa de ser apenas um instrumento de reducdo de riscos para tornar-
se um espaco central onde os imperativos de sustentabilidade ambiental e seguranca humana

precisam ser conciliados.
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