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Mobilidade humana e vulnerabilidade
socioambiental: a protecao dos deslocados
ambientais no Rio Grande do Sul a luz dos
instrumentos internacionais sobre perdas e
danos*

Human Mobility and Socio-environmental
Vulnerability: The Protection of Environmental
Displacees in Rio Grande do Sul in Light of
International Instruments on Loss and Damage

Gabriel Braga Guimaraes**
Julia Motte-Baumvol***

Tarin Cristino Frota Mont’Alverne****

Resumo

A mobilidade humana surge como uma resposta as mudangas climaticas,
especialmente em contextos de vulnerabilidade socioambiental. Em casos
de desastres naturais, como o ocorrido no estado brasileiro do Rio Grande
do Sul, a resiliéncia climética ndo pode se restringir, apenas, as estratégias
de mitigacdo e adaptagio, sendo essencial incorporar solugdes baseadas no
conceito de perdas e danos. Contudo, esse conceito ainda carece de defi-
ni¢do precisa no Direito Internacional, o que gera lacunas na protecio juridi-
ca dos deslocados ambientais. O objetivo da pesquisa apresentada neste ar-
tigo ¢ investigar como os instrumentos juridicos, baseados no conceito de
perdas e danos, contribuem para o avanco da tutela juridica dos deslocados
ambientais, especialmente daqueles afetados pela catastrofe climatica no Rio
Grande do Sul. No que se refere a0 método de investigacao, a pesquisa ¢ de
natureza qualitativa, realizada por meio de analise documental e bibliografi-
ca. Constatou-se que, embora os deslocados ambientais sejam contemplados
pelo regime internacional sobre mudancas climaticas, a prote¢ao oferecida
a esse grupo ¢ insuficiente. A tutela desses individuos vulneraveis depende,
substancialmente, das legislagGes nacionais e¢ da capacidade de cada Esta-
do em implementar medidas adequadas, o que agrava a vulnerabilidade de
paises menos desenvolvidos — frequentemente os mais afetados pelas mu-
dangas climaticas, mas que menos contribuiram para sua ocorréncia.

Palavras-chave: mobilidade humana; perdas e danos; deslocados ambien-
tais; desastres naturais; vulnerabilidade socioambiental.



Abstract

Human mobility emerges as a response to climate chan-
ge, particularly in contexts of socio-environmental
vulnerability. In cases of natural disasters, such as the
one that occurred in the Brazilian state of Rio Gran-
de do Sul, climate resilience cannot be limited to mi-
tigation and adaptation strategies alone; it is essential
to incorporate solutions based on the concept of loss
and damage. However, this concept still lacks a precise
definition in International Law, creating gaps in the le-
gal protection of environmental migrants. The objecti-
ve of this paper is to investigate how legal instruments
based on the concept of loss and damage contribute
to advancing the legal protection of environmental
migrants, especially those affected by the climate cata-
strophe in Rio Grande do Sul. Regarding the research
method, this study is qualitative in nature, conducted
through documentary and bibliographic analysis. The
paper concluded that, although environmental migrants
are included in the International Climate Change Regi-
me, the protection provided to this group is insufficient.
The protection of these vulnerable individuals largely
depends on national legislation and each state’s ability to
implement appropriate measures, which exacerbates the
vulnerability of less developed countries — often the
most affected by climate change, yet the least responsi-
ble for its occurrence.

Keywords: human mobility; loss and damage; en-
vironmental migrants; natural disasters; socio-envi-
ronmental vulnerability.

1 Introducao

O aquecimento global causado pelo impacto da ati-
vidade humana, principalmente pelas emissdes de gases
de efeito estufa, é a causa de muitos fenOmenos clima-
ticos e meteoroldgicos extremos em todas as regides do
mundo'. Estes incluem o aumento da frequéncia e da
intensidade dos picos de temperatura, as chuvas inten-
sas; em algumas regioes, a seca prolongada e os ciclones

! INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Summary for policymatkers, in climate change 2023: synthesis
report, contribution of working groups I, II and III to the Sixth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change. Geneva: IPCC, 2023.

tropicais, bem como a reducido do gelo no mar Artico,
da cobertura de neve e do permafrost’.

As alteracOes climdticas tém, portanto, um impac-
to negativo generalizado, especialmente para os mais
vulneraveis. Uma vez que “a vulnerabilidade humana
e os ecossistemas sio interdependentes™, as regides e
populagoes com limitagdes de desenvolvimento consi-
deraveis sdo as mais vulneraveis aos riscos climaticos.
Atualmente, ha entre 3,3 a 3,6 bilhdes de pessoas em
contextos vulnerdveis as mudancas climéticas®. Para
essas pessoas, a migracdo ¢ uma forma de adaptacio
- embora particularmente extrema - face a condi¢cdes
ambientais dificeis’. A migragio constitui, portanto,
um recurso ao qual as pessoas recorrem quando outros
meios de adaptac¢io falharam®.

Mundialmente, houve cerca de 26,4 milhoes de des-
locamentos internos em razio de desastres em 2023,
Nas Américas, o Brasil ocupa o primeiro lugar na clas-
sificacdo dos paises com mais deslocamentos internos®.
Em 2023, o pais contabilizou 745 mil deslocamentos
internos em razao de desastres, aproximadamente um

2 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Summary for policymatkers, in climate change 2023: synthesis
report, contribution of working groups I, II and III to the Sixth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change. Geneva: IPCC, 2023.

3 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Summary for policymatkers, in climate change 2023: synthesis
report, contribution of working groups I, II and III to the Sixth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change. Geneva: IPCC, 2023. p. 5.

*  SUMMARY for Policymakers. Iz INTERGOVERNMENTAL
PANEL ON CLIMATE CHANGE. Climate change 2022: impacts,
adaptation and vulnerability: contribution of working group II to
the sixth assessment report of the Intergovernmental Panel On Cli-
mate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2022.

> EUROPEAN PARLIAMENT. Policy Department for Citizens’
Rights and Constitutional Affairs. Climate change and migration: legal
and policy challenges and responses to environmentally induced
migration. Brussels: European Union: European Parliament, 2020.
Disponivel em: https://www.curoparl.curopa.cu/RegData/ctudes/
STUD/2020/655591/IPOL_STU(2020)655591_EN.pdf.
em: 12 ago. 2024.

¢ ATAPATTU, S. Climate Change: disappearing states, migration,
and challenges for international law. Washington Journal of Environmen-
tal Law & Policy, v. 4, 1. 1, 2014.

7 INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTER.
2024 Global Report on Internal Displacement. IDMC, 2024. Dis-
ponivel em: https://www.internal-displacement.org/global-report/
¢rid2024/. Acesso em: 20 ago. 2024.

8 INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTER.
2024 Global Report on Internal Displacement. IDMC, 2024. Dis-
ponivel em: https://www.internal-displacement.org/global-report/
¢1id2024/. Acesso em: 20 ago. 2024. p. 82.
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terco da quantidade total verificada no continente e o
maior numero registrado no pafs desde o inicio da cole-
ta de dados em 2008”. Em meio aos desafios crescentes
que as mudancas climaticas representam, a resiliéncia
socioambiental brasileira é posta a prova. Todavia, o ce-
nario atual aponta no sentido da vulnerabilidade clima-
tica do Brasil.

Em 2024, o Brasil presenciou uma das maiores crises
climaticas da sua historia contemporanea, juntando-se a
lista crescente de pafses severamente afetados por even-
tos climaticos extremos'’ decorrentes do aquecimento
global'. No final de abril de 2024, o estado brasileiro
do Rio Grande do Sul foi atingido por fortes chuvas
que provocaram enchentes e desencadearam uma série
de calamidades ambientais e humanas. Dos 497 munici-
pios gatchos, 478 foram atingidos pelas chuvas'®. Cerca
2,4 milhoes de pessoas foram afetadas pela catastrofe
climatica. Destas, 422 mil foram forcadas a se deslocar,
somando-se as 43 mil pessoas refugiadas ou em neces-

> INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTER.
2024 Global Report on Internal Displacement. IDMC, 2024. Dis-
ponivel em: https://www.internal-displacement.org/global-report/
¢rid2024/. Acesso em: 20 ago. 2024. p. 83.

1" Segundo o glossirio do Painel Intergovernamental de Mu-
dangas Climaticas (mais conhecido pela sigla em inglés IPCC), um
“evento climatico extremo” (extreme climate event) ou simples-
mente um “extremo climatico” (climate extreme) ocorre quando o
valor de uma variavel meteoroldgica ou climdtica se mostra acima
(ou abaixo) de um valor-limite proximo das extremidades superi-
ores (ou inferiores) da gama de valores observados da varidvel.
Quando um padrao de condi¢bes meteoroldgicas extremas persiste
por algum tempo, como uma estacdo, pode ser classificado como
um “evento climdtico extremo”. ANNEX II: Glossary. In: INTER-
GOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Climate
change 2022: impacts, adaptation and vulnerability: contribution of
working group II to the sixth assessment report of the Intergovern-
mental Panel On Climate Change. Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press, 2022. p. 2897-2930. p. 2902.

" Entre 2000 e 2019, os paises considerados mais afetados pelas
mudangas climdticas - em relagdo ao nivel de exposi¢io e de vulnera-
bilidade - foram nessa ordem: Mo¢ambique, Zimbabwe, Bahamas,
Japido, Malawi, Afeganistio, India, Sudio do Sul, Niger e Bolivia. Em
2019, segundo o Indice Mundial de Riscos Climaticos, os paises con-
siderados mais afetados foram: Porto Rico (EUA), Myanmar, Haiti,
Filipinas, Mocambique, Bahamas, Bangladesh Paquistao, Tailandia e
Nepal. INDICE mondial des risques climatiques 2021: qui souffre le
plus des évenements météorologiques extrémes? Germanwatch, 2021.
Disponivel em: https://www.germanwatch.org/sites/default/files/
R%C3%A9sum%C3%A9del%27indicemondialedesrisquesclimatiq
ues2021.pdf. Acesso em: 10 jul. 2024.

2. DEFESA CIVIL atualiza balanco das enchentes no RS — 20/8.
Casa Militar Defesa Civil RS, 20 ago. 2024. Disponivel em: https://
www.defesacivil.rs.gov.br/defesa-civil-atualiza-balanco-das-en-
chentes-no-rs-10-7-66b67813ba21f-66c4eed627af9. Acesso em: 12
ago. 2024.

sidade de protecio internacional que residiam no estado
na época do evento'.

Todas essas pessoas em mobilidade estdo sujeitas a
vivenciar situacoes de vulnerabilidade em razio da ca-
tastrofe climatica que afetou seu lugar de residéncia.
Hsse contexto de mobilidade em razdo de alteracoes
repentinas no ambiente devido as mudangas climaticas
se insere no fenémeno da migracio climatica', uma
subcategoria da migracdo ambiental. Considerando
que ndo houve cruzamento de fronteiras internacio-
nais, aqueles que se viram forgados a migrar se enqua-
dram mais especificamente no grupo dos “deslocados

215

ambientais”'®, uma categoria que niao tem szatus juridico
reconhecido, mas cuja denominacio é empregada pelas
organizagdes internacionais que trabalham com o tema
para se referir a uma categoria de migrantes ambien-
tais cujo movimento ¢ de natureza claramente forcada.
Juridicamente, as pessoas que tiveram de se deslocar
forcadamente dentro do territério brasileiro passaram

a ser enquadradas como “deslocadas internas™'‘. A ter-

3 RIO GRANDE DO SUL, Brasil. ACNUR, 10 jun. 2024. Dis-
ponivel em: https://www.acnut.org/br/emergencias/tio-grande-
do-sul-brasil. Acesso em: 15 jul. 2024.

1 Segundo a Organiza¢io Internacional para a Migragio (OIM),
o termo “migracio climatica” designa “o deslocamento de uma pes-
soa ou grupos de pessoas que, predominantemente por motivos de
mudanga repentina ou progressiva no ambiente devido as mudangas
climaticas, sdo obrigados a deixar seu local habitual de residéncia,
ou escolhem fazé-lo, temporiria ou permanentemente, dentro de
um Estado ou através de uma fronteira internacional”. INTER-
NATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Glossary
on Migration. International Migration Iaw, Geneva, n. 34, 2019. Dis-
ponivel em: https://environmentalmigration.iom.int/sites/g/files/
tmzbdl1411/files/iml_34_glossary.pdf. Acesso em: 12 jul. 2024. p.
31.
15 De acordo com a OIM, o termo “deslocados ambientais”
refere-se a “pessoas deslocadas no interior do seu pafs de residén-
cia habitual ou que tenham atravessado uma fronteira internacional
e para quem a degradagio, deteriora¢do ou destruicao ambiental é
uma das principais causas do seu deslocamento, embora nio nec-
essariamente a unica”” INTERNATIONAL ORGANIZATION
FOR MIGRATION. Glossary on Migration. International Migration
Law, Geneva, n. 34, 2019. Disponivel em: https://environmental-
migration.iom.int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/iml_34_glossary.
pdf. Acesso em: 12 jul. 2024. p. 13.

16 Conforme os Principios Otientadores telativos aos Deslo-
cados Internos de 1998, os deslocados internos sao “pessoas, ou
grupos de pessoas, forcadas ou obrigadas a fugir ou abandonar as
suas casas ou seus locais de residéncia habituais, particularmente em
consequéncia de, ou com vista a evitar, os efeitos dos conflitos ar-
mados, situa¢oes de violéncia generalizada, violagdes dos direitos
humanos ou calamidades humanas ou naturais, ¢ que nio tenham
atravessado uma fronteira internacionalmente reconhecida de um
Estado.” NATIONS UNIES. Conseil Economique et Social. Princi-
pes directeurs relatifs an déplacement de personnes a Uintérienr de lenr propre
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minologia “refugiado climatico/ambiental/ecologico”
perdeu valor juridico reconhecido, sendo, até o presente
momento, apenas uma expressio de cunho politico'”.

A luz do Direito Internacional, os deslocados intet-
nos dispbem, apenas, de um conjunto de normas de sof?
law, isto é, normas nao vinculativas, para tutelar a sua
protecio'®. No entanto, no ramo do Regime Internacio-
nal sobre Mudancas Climaticas, a tutela dos migrantes
ambientais constitui uma tematica de interesse crescente
e que vem sendo desenvolvida de forma transversal em
muitos instrumentos juridicos recentemente adotados.

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustenta-
vel, por exemplo, ressalta que os deslocados e os mi-
grantes estdo entre os grupos mais vulneraveis, fazen-
do-se necessario empoderi-los'’, bem como afirma que
se deve buscar o pleno respeito dos direitos humanos
no tratamento dos migrantes, independentemente de
qual status possuam: migrantes, refugiados ou pessoas

pays: E/CN.4/1998/53/Add.2: annexe du Rapport du Représentant
du Secrétaire général, M. Francis M. Deng, présenté conformément
ala résolution 1997/39 de la Commission des droits de ’lhomme. 16
octobre 1998. p. 5.

7 INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRA-
TION. Glossary on Migration. International Migration Iaw, Geneva,
n. 34, 2019. Disponivel em: https://environmentalmigration.iom.
int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/iml_34_glossary.pdf.
em: 12 jul. 2024.
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Segundo a Organizacao Internacional de Direito do De-
senvolvimento (International Development Law Organization -
IDLO), “as resolucoes, declaragoes, recomendagbes e principios
orientadores adotados por Estados, organizacbes regionais ou
o6rgaos das Nagbes Unidas, embora de alta autoridade moral, nio
sao geralmente vinculativos para os Estados. Uma excecdo a isso
¢ quando um instrumento internacional, ou as disposi¢oes dentro
dele, sao elevadas ao status de direito consuetudinario internacional
e, portanto, tornam-se vinculativas em natureza: um bom exemplo
¢ a Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948.
Em muitos casos, as disposi¢oes dos instrumentos nio vinculativos
sdo extraidas de direitos contidos no diteito convencional existente.
Existem varios instrumentos nao vinculativos que sao altamente rel-
evantes nas respostas a desastres naturais, incluindo; os Principios
Orientadores sobre Deslocamento Interno [...| de 1998, as Dire-
trizes Operacionais do Comité Permanente Inter-Agéncias de 2006
sobre Direitos Humanos e Desastres Naturais [...] e a Restituicio de
Habitacao e Propriedade para Refugiados e Deslocados Internos de
2007”. INTERNATIONAL DEVELOPMENT LAW ORGANI-
ZATION. International law and standards applicable in natural disaster
situations. Roma: IDLO, 2009. Disponivel em: https://interagen-
cystandingcommittee.org/sites/default/ files/migrated /2014-11/
Natural Disasters Manual %28IDLO 2009%29.pdf. Acesso em: 20
ago. 2024. p. 20.

1 NACOES UNIDAS. Transformando nosso mundo: a Agenda
2030 para o desenvolvimento sustentavel. UN Brasi/, 2015. Dis-
ponivel em: https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/
agenda2030-pt-br.pdf. Acesso em: 12 ago. 2024.

deslocadas®. Outrossim, os deslocados ambientais sio
particularmente contemplados pela meta 1.5* do Ob-
jetivo do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 1 e pela
meta 13.1 do ODS 13%, assim como pelas demais metas
que tratam acetrca do processo de mobilidade humana®.

No caso dos eventos ocorridos no estado do Rio
Grande do Sul, faz-se necessario analisar os fatos a luz
dos instrumentos sobre perdas e danos. Perdas e danos
constituem um dos pilares do regime climatico interna-
cional, juntamente com mitigacio e adaptacao®. Apesar
da expressio nao ter uma defini¢do juridica especifi-
ca®, considera-se que engloba “a manifestacio real e/
ou potencial de impactos associados com as mudangas
climaticas em paises em desenvolvimento que afetam

negativamente sistemas humanos e naturais”.

% NACOES UNIDAS. Transformando nosso mundo: a Agenda
2030 para o desenvolvimento sustentavel. UN Brasi/, 2015. Dis-
ponivel em: https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/
agenda2030-pt-br.pdf. Acesso em: 12 ago. 2024.

2 1.5 Até 2030, construir a resiliéncia dos pobtes e daqueles
em situagdo de vulnerabilidade, e reduzir a exposigio e vulnerabili-
dade destes a eventos extremos relacionados com o clima e outros
choques e desastres econdmicos, sociais e ambientais”. NACOES
UNIDAS. Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o
desenvolvimento sustentavel. UN Brasi/, 2015. Disponivel em: htt-
ps://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.
pdf. Acesso em: 12 ago. 2024. p. 20.

2 “13.1 Reforcar a resiliéncia e a capacidade de adaptagio a tiscos
relacionados ao clima e as catastrofes naturais em todos os paises”.
NACOES UNIDAS. Transformando nosso mundo: a Agenda 2030
para o desenvolvimento sustentivel. UN Brasi/, 2015. Disponivel
em: https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-
pt-br.pdf. Acesso em: 12 ago. 2024. p. 32.

# Vide o dltimo relatétio da OIM (2024) “Alavancando a mobili-
dade humana para impulsionar a Agenda 2030” (Leveraging Human
Mobility to Rescue the 2030 Agenda, em inglés), lancado em 16 de
setembro de 2024, que faz um apelo por compromissos audaciosos
e acoes transformadoras em favor da mobilidade humana. INTER-
NATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Leveraging
human mobility to rescue the 2030 agenda 10M, flagship report for the SDG
summit. Geneva: IOM, 2023. Disponivel em: https://publications.
iom.int/books/leveraging-human-mobility-rescue-2030-agenda-
iom-flagship-report-sdg-summit. Acesso em: 16 out. 2024.

# HUQ, S.; ROBERTS, E.; FENTON, A. Loss and Damage. Na-
ture Climate Change, v. 11, n. 3, 2013.

»  MALJEAN-DUBOIS, S. Au milieu du gué: le mécanisme de
Varsovie relatif aux pertes et préjudices liés aux changements clima-
tiques. In: TABAU, Anne-Sophie (ed.). Quel droit pour l'adaptation des
territoires anx: changements climatiques?: I'expérience de Ille de la réun-
ion. Aix-en-Provence: DICE Editions, 2018. p- 123-134.

% UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON
CLIMATE CHANGE. Non-economic losses in the context of
the work programme on loss and damage: technical paper. FCCC/
'TP/2013/2. UNFCCC, 9 Oct. 2013. Disponivel em: https://unf-
cccint/resource/docs/2013/tp/02.pdf. Acesso em: 20 ago. 2024.
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As pessoas migrantes estdo entre 0s grupos mais
vulneraveis a perdas e danos?. Essa vulnerabilidade
aumenta, crescentemente, quando se considera que mi-
grantes sio submetidos a desafios socioecondmicos.
No caso dos migrantes climaticos, as perdas e danos
causados pelas mudangas climaticas podem levar a re-
dugio da habitabilidade de suas cidades ou de seus pai-
ses de origem, o que levard as pessoas a se moverem ou
migrarem permanentemente para fora de seus lares®.
Outrossim, o deslocamento ¢é considerado uma perda
nao economica relevante, uma vez que elementos nao
econdmicos como seguranga e dignidade sio ampla-
mente afetados®.

Nesse contexto, a pesquisa proposta neste artigo tem
como objetivo investigar e analisar, de que forma, os
instrumentos juridicos, baseados nos conceitos de per-
das e danos, contribuem com o avango da tutela juridica
dos deslocados ambientais, particularmente os oriundos
da catastrofe climatica ocorrida no Rio Grande do Sul.
Realiza-se a analise da problematica, primordialmente,
por meio de um estudo tedrico-bibliografico sobre o
tema. Quanto a abordagem, a pesquisa é predominan-
temente qualitativa. A respeito dos objetivos, trata-se de
uma pesquisa descritiva e explicativa, mas, igualmente,
exploratéria, na medida que busca contribuir, por meio
da andlise de um novo recorte, para o debate sobre o
tema.

Para mais, o presente artigo se divide em duas pat-
tes. Inicialmente, investigam-se os desafios a tutela ju-
ridica da mobilidade humana no contexto de desastres
naturais (secdo 2). Posteriormente, analisam-se os ele-
mentos do Regime Internacional sobre Perdas e Danos
que protegem os deslocados ambientais (se¢ao 3). Por
ultimo, apresentam-se as consideracGes obtidas sobre o
estudo realizado.

# PERTES et préjudices: une obligation morale d’agir. Nations
Unies Action Climat, 2022. Disponivel em: https://www.un.org/fr/
climatechange/adelle-thomas-loss-and-damage. Acesso em: 12 ago.
2024.

#  PERTES et préjudices: une obligation morale d’agir. Nations
Unies Action Climat, 2022. Disponivel em: https://www.un.org/fr/
climatechange/adelle-thomas-loss-and-damage. Acesso em: 12 ago.
2024.

2 UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON
CLIMATE CHANGE. Non-economic losses in the context of
the work programme on loss and damage: technical paper. FCCC/
'TP/2013/2. UNFCCC, 9 Oct. 2013. Disponivel em: https://unf-
cceint/resource/docs/2013/tp/02.pdf. Acesso em: 20 ago. 2024.

2 A mobilidade humana em contexto
de desastres naturais

A migra¢io ¢ um fenomeno presente na historia hu-
mana desde o inicio dos tempos. E natural ao ser hu-
mano a mobilidade em busca de melhores condicoes
de existéncia. Esse processo de mobilidade é ainda mais
evidente em situacGes de perigo ou de ameaca de peri-
go no contexto de desastres naturais. Desastres naturais
sd0 eventos causados por um perigo natural, que pode
ser um processo ou fenémeno natural, tais como terre-
motos, furacdes ou secas, ¢ que pode resultar em perda
de vidas, danos materiais e impacto ambiental®. Esses
fenémenos provocam mudangas violentas, subitas e
destrutivas no ambiente™, o que pode desencadear, ou
mesmo forcar, a mobilidade humana em busca de con-
digbes mais seguras de existéncia.

No ordenamento juridico brasileiro, a Lei n.
12.608/12, estabelecendo a Politica Nacional de Pro-
tecao e Defesa Civil (PNPDEC), define um desastre
como o “resultado de evento adverso, de origem natu-
ral ou induzido pela a¢do humana, sobre ecossistemas e
populacdes vulneraveis que causa significativos danos
humanos, materiais ou ambientais e prejuizos economi-

cos e sociais”2.

Em 2023, h4, mundialmente, cerca de 7,7 milhdes
de deslocados internos em razdo de desastres®. Con-
siderando que nio cruzaram fronteiras internacional-
mente reconhecidas, essas pessoas em mobilidade per-
manecem majoritariamente na tutela do seu Estado de

¥ ONYANGO, M. A.; UWASE, M. Humanitarian response to
complex emergencies and natural disasters. [: INTERNATIONAL
Encyclopedia of Public Health. 2. ed. [S. /: 5. 2], 2017. p. 106-116.
' NATURAL Disaster. Iz EUROPEAN ENVIRONMENT
AGENCY Glossary. EEA, 2004. Disponivel em: https:/ /www.cea.
europa.cu/help/glossary/cea-glossary/natural-disaster. Acesso em:
12 ago. 2024.

2 BRASIL. Lei #° 12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a Politica
Nacional de Protegiao e Defesa Civil - PNPDEC; disp6e sobre o
Sistema Nacional de Prote¢io e Defesa Civil - SINPDEC e o Con-
selho Nacional de Protecio e Defesa Civil - CONPDEC; autoriza
a ctiagao de sistema de informacoes e monitoramento de desastres;
altera as Leis n% 12.340, de 1° de dezembro de 2010, 10.257, de
10 de julho de 2001, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.239, de
4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 de dezembro de 1996; e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112608.htm.

¥ INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTER.
2024 Global Report on Internal Displacement. IDMC, 2024. Dis-
ponivel em: https://www.internal-displacement.org/global-report/
¢rid2024/. Acesso em: 20 ago. 2024.
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origem ou residéncia. A luz do Direito Internacional,
os deslocados internos padecem da falta de desenvol-
vimento de um regime mais protetor, que reconheca a
vulnerabilidade a qual esse grupo de pessoas em movi-
mento esta submetido.

Nessa perspectiva, na primeira se¢io deste artigo,
investiga-se a mobilidade humana em contexto de de-
sastres naturais. Inicialmente, exploram-se os principais
elementos que constituem a tutela juridica do fend6meno
da mobilidade humana no contexto dos desastres natu-
rais (2.1). Posteriormente, analisam-se, especificamen-
te, os instrumentos aplicaveis a protecdo das pessoas
deslocadas em razao das enchentes no estado do Rio
Grande do Sul (2.2).

2.1 A tutela juridica da mobilidade humana no
contexto dos desastres naturais

Eventos climaticos extremos inviabilizam, muitas
vezes, a vida. Os efeitos adversos da degradacdo am-
biental causados por esses tipos de fenémenos com-
binados com vulnerabilidades preexistentes, tais como
desequilibrios econdmicos, pobreza, ma governangca,
recursos naturais escassos, ecossistemas frageis, mu-
dancas demograficas, desigualdades socioeconomicas,
xenofobia e tensoes politicas e religiosas, afetam, dire-
tamente, na questdo dos fluxos migratérios™. Os seres
humanos, nos espagos mais afetados por essa combina-
¢ao de fatores, sao frequentemente forcados a migrar
em busca de melhores condi¢coes de vida.

Nesse sentido, o Direito tem a fun¢io de “forne-
cer estabilidade pela normatividade™”, tanto para evitar
a repeticao do desastre, como para responder a0 caos
trazido por este. Por meio de um processo de “esta-

99306

biliza¢ao dinamica dos desastres™, o Direito promove

expectativas, por meio da regulagdo, as a¢des de an-

*  UNHCR. Legal considerations regarding claims for interna-

tional protection made in the context of the adverse effects of cli-
mate change and disasters. UNHCR, 01 Oct. 2020. Disponivel em:
https://www.refwotld.org/docid/5f75f2734.html. Acesso em: 20
jul. 2022.; UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution adopt-
ed by the General Assembly on 19 September 2016: New York declaration
for refugees and migrants. A/RES/71/1. New York: UN, 2016.

»  CARVALHO, D. W. de. As mudancas climaticas e a formacio
do Direito dos desastres. Novos Estudos Juridicos, 1tajai, v. 18, n. 3, p.
397415, 2013. p. 406.

% CARVALHO, D. W. de. As mudancas climaticas e a formacio
do Direito dos desastres. Novos Estudos Juridicos, 1tajai, v. 18, n. 3, p.
397415, 2013. p. 407.

tecipagdo e resposta aos desastres. Entretanto, ha um
descompasso entre o tempo do Direito e a urgéncia de
desenvolver respostas juridicas adequadas aos desafios
trazidos pelas mudancas climaticas”. Particularmente
em relacio as migracSes climaticas, a demora em achar
solucoes adequadas resulta em uma sobreposicio de
vulnerabilidades™.

Um dos maiores desafios a regulamentacdo da mo-
bilidade humana no contexto de mudancas climaticas é
o proprio status juridico dos migrantes. A categorizagao
de um migrante nao ¢ um feito simples, havendo uma
série de situagbes que se encontram em uma 4area cin-
zenta”. Sejam forcados ou voluntirios, sejam internos
ou internacionais, os fluxos migratérios sio um topi-
co complexo e de dificil normatizacio, especialmente
quando se consideram as limitagoes do arcabouco juri-
dico existente quanto a tutela dos que exercem o direito
de mobilidade entre os espacos.

A principal categoria de migrante que goza de um
estatuto juridico internacionalmente reconhecido sao os
refugiados. O refigio é um instituto juridico estandardi-
zado que garante protecdao a um tipo de migrante forca-
do que, no decorrer da histéria, mostrou-se como mais
vulneravel, necessitado de protecio dos Estados*. Para
que se reconheca o szatus de refugiado a um migrante, é
indispensavel o preenchimento de algumas condi¢des*,

7 CAVEDON-CAPDEVILLE, E S.; SERRAGLIO, D. A. Vidas
em movimento: os sistemas de prote¢io dos direitos humanos como
espagos de justica para os migrantes climaticos. Revista de Direito In-
ternacional, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 104-125, 2022.

% CAVEDON-CAPDEVILLE, E S.; SERRAGLIO, D. A. Vidas
em movimento: os sistemas de prote¢io dos direitos humanos como
espagos de justica para os migrantes climaticos. Revista de Direito In-
ternacional, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 104-125, 2022.

®  LACERDA, M.; MAURICIO JUNIOR, A. The not so humani-
tarian dichotomy refugees and economic migrants. Nomos: Revista
do Programa de Pés-graduagao em Direito, Fortaleza, v. 40, n. 2, p.
33-48, 23 fev. 2021.

0 SILVA, ]J. C. L; REL E Invisiveis: a tejei¢do ao estatuto do
refugiado ambiental. Revista 1 eopoldianum de Estudos e Comunicagies da
Universidade Catdlica de Santos, Santos, v. 39, n. 107/108/109, p. 105-
122, 2013.

1 Considera-se como refugiado, nos termos da Convengio de
1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados, atualizada pelo Protocolo
de 1967, toda pessoa que “[...] temendo ser perseguida por motivos
de raca, religiao, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se
encontra fora do pafs de sua nacionalidade e que nio pode ou, em
virtude desse temor, nio quer valer-se da protecio desse pafs, ou
que, se nao tem nacionalidade e se encontra fora do pafs no qual tin-
ha sua residéncia habitual em consequéncia de tais acontecimentos,
nao pode ou, devido ao referido temor, nao quer voltar a ele”. CON-
VENCAO relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951). ACNUR.
Disponivel em: https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/
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as quais nem sempre sdo necessariamente preenchidas
pelos migrantes ambientais.

Os principais instrumentos internacionais que regu-
lam a protecdo dos refugiados - a Convencgao relativa ao
Estatuto dos Refugiados, de 1951, e o seu Protocolo, de
1967 - ndo incluem as questSes ambientais e climaticas
em relacdo ao rol de motivos para o reconhecimento
do status de refugiado. Assim, considerando o Regime
Internacional de Protecdo aos Refugiados, migrantes
vulnerabilizados por eventos climaticos extremos, difi-
cilmente, podem encontrar prote¢do juridica, conside-
rando que os principais instrumentos de Direito Inter-
nacional ndo reconhecem riscos ambientais dentre as
razoes validas para o reconhecimento da condicao de
refugiado e, consequentemente, ndo impoem uma obri-
gacdo aos Estados de conceder protegao internacional
a essas pessoas®. Outrossim, deve-se considerar o fato
de que, na maioria dos fluxos migratorios, em razio de
desastres naturais, nio hd o cruzamento de fronteiras
internacionais, havendo, apenas, um deslocamento in-
terno®, isto é, estd ausente o requisito da extratertito-
rialidade.

Mesmo sendo um fendmeno cada vez mais frequen-
te, a migracao motivada por questdes ambientais ainda é
uma matéria que carece de tutela a luz do Direito Inter-
nacional. Mesmo na doutrina, ndo ha consenso quanto
a terminologia a ser aplicada. Embora o termo “refugia-
do ambiental” tenha se popularizado desde meados da
década de 1980*, a pratica internacional, efetivada pelas

portugues/BDL/Convencao_relativa_ao_Estatuto_dos_Refugia-
dos.pdf. Acesso em: 28 jul. 2024.

2 UNHCR. Legal considerations regarding claims for interna-
tional protection made in the context of the adverse effects of cli-
mate change and disasters. UNHCR, 01 Oct. 2020. Disponivel em:
https://www.refwotld.org/docid/5f75f2734.html. Acesso em: 20
jul. 2022.

¥ ACNUR. Deslocados internos. ACNUR, 2022. Disponivel em:
https://www.acnur.org/portugues/quem-ajudamos/deslocados-
internos/. Acesso em: 15 jul. 2024.

#  Um dos primeiros a abordar o tema da migracido em razio de
causas ambientais, incluindo-a dentro do conceito do instituto do
refigio, foi Lester Brown, do Worldwatch Institute, na década de
1970 (BLACK, 2001). Posteriormente, Essam El-Hinnawi, em 1985,
e Jodi Jacobson, em 1988, contribuiram com a populatizacao do
conceito de “refugiado ambiental”. BLACK, Richard. Environmen-
tal refugees: myth or reality? Working Paper: New Issues in Refugee
Research, Brighton, n. 34, mar. 2001. Disponivel em: https://www.
unhcr.org/research/working/3ae6a0d00/ environmental-refugees-
myth-reality-richard-black.html. Acesso em: 12 jul. 2024. Os trés
autores convergem de forma geral quanto ao nucleo do conceito de
“refugiado ambiental”, a saber, em torno das pessoas afetadas por
alteracoes ambientais que impossibilitam a vida digna. SILVA, J. C.

principais organiza¢Oes internacionais que trabalham
com a temdtica migracio, rechacam o emprego desse
tipo de neologismo™.

Considerando a situacdo das pessoas que nao cru-
zam fronteiras internacionalmente reconhecidas, o que
constitui uma grande parte dos fluxos migratorios por
razoes ambientais, o sistema juridico internacional dis-
poe de apenas um instrumento regulamentar: os Princi-
pios Orientadores relativos aos Deslocados Internos de
1998. Apesar de serem normas de cariter nao vincula-
tivo, isto &, soft law,

esses principios refletem o Direito Internacional
existente e sio amplamente teconhecidos como
provedores de um marco internacional pata a pro-
tecdo dessa categoria de pessoas durante todas as

etapas do deslocamento, incluindo o retorno, o re-
assentamento ¢ a reintegracio®.

No caso de desastres naturais, as pessoas afetadas e
que tiveram que migrar, dificilmente, poderiam ser con-
templadas pelo estatuto dos refugiados. Primeiramente,
nao se poderia considerar que o seu deslocamento te-
nha sido motivado por um dos elementos listados no
estatuto dos refugiados, isto é, motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinibes politicas. Ou-
trossim, por mais controverso que possa ser em alguns
casos, dificilmente poderia se considerar que essas pes-
soas estdo completamente destituidas da protecao dos
seus Estados de origem ou de residéncia. A ndo ser que
se possa provar que um agente perseguidor utiliza al-
gum mecanismo de degradagiao ambiental como meio
de perseguicao. Nessas circunstancias, seria possivel a
compatibiliza¢io com o Regime Internacional de Pro-
tecdo dos Refugiados, visto que a motiva¢iao da perse-
guicdo estaria prevista no rol, pois, nesse caso, o dano
ambiental seria a forma de perseguicao®’.

L.; REL E Invisiveis: a rejeicio ao estatuto do refugiado ambiental.
Revista 1egpoldianum de Estudos e Comunicagies da Universidade Catdlica de
Santos, Santos, v. 39, n. 107/108/109, p. 105-122, 2013.

* INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRA-
TION. Glossary on Migration. International Migration Iaw, Geneva,
n. 34, 2019. Disponivel em: https://environmentalmigration.iom.
int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/iml_34_glossary.pdf.
em: 12 jul. 2024.

% COMO O DIH protege os refugiados e os deslocados inter-
nos? CIC1/, 22 jan. 2015. Disponivel em: https://wwwictc.org/
pt/document/como-o-dih-protege-os-refugiados-e-os-deslocados-

Acesso

internos. Acesso em: 12 ago. 2024.

7 APOLINARIO, S. M.; JUBILUT, L. A necessidade de proteciao
internacional no ambito da migracio. Revista Direito G17, Sao Paulo,
n. 6, p. 275-294, jan./jun. 2010.
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Logo, o elemento da extraterritorialidade ¢ outro
ponto sensivel, pois ele nem sempre estara presente no
caso de desastres naturais, o que faz com que esse gru-
po de pessoas em mobilidade, ainda que for¢ada, nao se
enquadre no conceito internacional de refugiado, por
mais que se possa flexibilizar a interpretacdo da motiva-
¢io que engendrou o deslocamento.

Nessa perspectiva, o caso dos eventos recentes no
estado do Rio Grande do Sul, em que os deslocamentos
sao realizados no interior das fronteiras brasileiras, pare-
ce compreender o fenémeno do deslocamento interno.
Assim, na proxima secio, investiga-se, especificamente,
a tutela juridica cabivel as vitimas das enchentes no Rio
Grande do Sul.

2.2 As enchentes no Rio Grande do Sul e o
deslocamento forcado de pessoas

Ao final de abril de 2024, fortes chuvas atingiram o
estado brasileito do Rio Grande do Sul, ocasionando
enchentes e outras mazelas. Cerca de 96% dos muni-
cipios gauchos foram atingidos. Das 10,88 milhdes de
pessoas que residem no estado, estima-se que 2,4 mi-
IhGes tenham sido afetadas pela catastrofe climatica e
422 mil tenham sido forcadas a se deslocar*®. Conside-
rando-se que a grande maioria dessas pessoas em mobi-
lidade permaneceram em territorio brasileiro, esse gru-
po de deslocados ambientais se encontra juridicamente
enquadrado como deslocados internos.

Os deslocados internos se encontram em uma situa-
¢do peculiar, tendo em vista que “sua dimensao interna-
cional nio ¢é imediatamente perceptivel”®. Consequen-
temente, dispdem de uma prote¢ao juridica vaga e nao
vinculativa 4 luz do Direito Internacional®’, nio exis-
tindo um tratado universal que trate especificamente as

necessidades de protecio dos deslocados internos™.

#  RIO GRANDE DO SUL, Brasil. ACNUR, 10 jun. 2024. Dis-
ponivel em: https://www.acnut.org/br/emergencias/tio-grande-
do-sul-brasil. Acesso em: 15 jul. 2024.

¥ OLIVEIRA, E. C. A protecio juridica internacional dos deslo-
cados internos. Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, v. 5,
n. 5, 2004. p. 4.

% Em nivel regional, existem, todavia, instrumentos como a Con-
vengio da Unido Africana para a Protecio e a Assisténcia de Deslo-
cados Internos na Africa (Convencio de Kampala), que entrou em
vigor em dezembro de 2012, sendo o primeiro tratado internacional
a abordar a questdo da prote¢io e da assisténcia aos deslocados in-
ternos.

> Embora nio exista um corpo normativo vinculante especifico
para os deslocados internos, na condi¢ao de seres humanos, esse

Os deslocados internos permanecem, principalmen-
te, sob a tutela dos Estados de origem ou de residéncia.
Segundo o principio 3 dos Principios Orientadores rela-

52 «¢

tivos aos Deslocados Internos™, “as autoridades nacio-
nais tém o dever ¢ a responsabilidade primaria de garan-
tir a prote¢ao e a assisténcia humanitaria aos deslocados
internos que se encontrem na sua area de jurisdi¢ao”.
Nessa perspectiva, os deslocados internos, em razao das
chuvas no Rio Grande do Sul, permanecem na tutela do

Estado brasileiro.

Ao abrigo do Direito Internacional, os Principios
Orientadores relativos aos Deslocados Internos® con-
sagram que “todos os deslocados internos tém o direito
a um padrio adequado de vida”, devendo as autorida-
des nacionais

assegurar, de maneira pratica, que seja fornecido
alojamento adequado aos deslocados e que tais des-
locacoes sejam efetuadas em condigoes satisfatorias
de seguranca, nutri¢do, saude e higiene e que nio
haja separacio dos membros da mesma familia®™.

Outrossim, prevé-se que “a deslocagio nao deve ser
feita de maneira a violar os direitos a vida, dignidade,

2755

liberdade e seguranca dos afetados™, particularmente

grupo de pessoas é contemplado pelas normas consagradas no Di-
reito Internacional dos Direitos Humanos e no Direito Internac-
ional Humanitario. Em vista disso, os Princfpios Orientadores rela-
tivos aos Deslocados Internos de 1998 agruparam em um mesmo
instrumento normas existentes aplicaveis aos deslocados, retiradas
das vertentes supramencionadas de proteciao dos direitos das pes-
soas humanas, além de suprir eventuais lacunas. OLIVEIRA, E. C.
A protecao juridica internacional dos deslocados internos. Revista do
Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, v. 5, n. 5, 2004.

2 NACOES UNIDAS. Escritério de Coordenacio de Assun-
tos Humanitarios. Principios orientadores relativos aos deslocados internos.
United Nations publication E/CN.4/1998/53/Add.2. Nova Iorque:
Nagoes Unidas, 2001. Disponivel em: https://www.brookings.edu/
wp-content/uploads/2016/07/GP_Portuguese.pdf. Acesso em: 28
jul. 2024. p. 2.

% NACOES UNIDAS. Escritério de Coordenacio de Assun-
tos Humanitarios. Principios orientadores relativos aos deslocados internos.
United Nations publication E/CN.4/1998/53/Add.2. Nova Iorque:
Nagoes Unidas, 2001. Disponivel em: https://www.brookings.edu/
wp-content/uploads/2016/07/GP_Portuguese.pdf. Acesso em: 28
jul. 2024. p. 9.

*  NACOES UNIDAS. Escritério de Coordenacio de Assun-
tos Humanitarios. Principios orientadores relativos aos deslocados internos.
United Nations publication E/CN.4/1998/53/Add.2. Nova Iorque:
Nagoes Unidas, 2001. Disponivel em: https://www.brookings.edu/
wp-content/uploads/2016/07/GP_Portuguese.pdf. Acesso em: 28
jul. 2024. p. 4.

% NACOES UNIDAS. Escritério de Coordenacio de Assun-
tos Humanitarios. Principios orientadores relativos aos deslocados internos.
United Nations publication E/CN.4/1998/53/Add.2. Nova Iorque:
Nagoes Unidas, 2001. Disponivel em: https://www.brookings.edu/
wp-content/uploads/2016/07/GP_Portuguese.pdf. Acesso em: 28
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em relacdo ao acesso seguro a alimentagdo basica e a
agua potavel, ao abrigo bésico, a habita¢io, ao vestuatio
adequado, aos servicos médicos essencials € a0 sanea-

mento.

Quanto as perdas materiais™, estabelece-se que as
autoridades competentes tém o dever e a responsabi-
lidade primaria de prestar assisténcia aos deslocados
internos a respeito da recuperagao das propriedades e
aos bens que deixaram ou se viram privados em razio
do deslocamento. Quando nio for possivel recuperar
tais propriedades e bens, as autoridades competentes
deverdo fornecer ou assistir essas pessoas a obterem a
devida indenizagdo ou outra forma justa de reparagdo
dos danos™.

Diante da auséncia de dispositivos vinculantes ga-
rantindo uma prote¢ao mais efetiva na esfera interna-
cional, a tutela juridica dos deslocados internos no Rio
Grande do Sul se fundamenta, principalmente, na legis-
lagao nacional que esteja em vigor ou que venha a ser
adotada em vista da situacdo de calamidade vivenciada
pelo estado.

O deslocamento interno, enquanto fenémeno per se,
trata-se de um tema ainda pouco explorado pelo orde-
namento juridico brasileiro®. Nio obstante, adotaram-
-se medidas para atenuar a situagdo vivenciada pelas
pessoas no contexto do desastre natural no estado do
Rio Grande do Sul. Dentre os principais instrumentos
juridicos implementados, menciona-se, em ambito fe-
deral, o Auxilio Reconstru¢ao, um apoio financeiro no
valor de R$ 5.100, destinado as familias desalojadas ou
desabrigadas devido aos eventos climaticos, que foi ins-

jul. 2024. p. 5.
% Nessa oportunidade, ressalta-se que: “a protecio da proptie-
dade ¢ uma das maiores lacunas da prote¢ao juridica internacional
dos deslocados internos. Por sua vulnerabilidade tais pessoas neces-
sitam de normas que protejam a sua propriedade, seja aquela que
trazem consigo na deslocacio ou aquela deixada no antigo local de
residéncia”. OLIVEIRA, E. C. A protegao juridica internacional dos
deslocados internos. Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos,
v. 5,n. 5, 2004. p. 80-81.

7 NACOES UNIDAS. Escritério de Coordenacio de Assun-
tos Humanitarios. Principios orientadores relativos aos deslocados internos.
United Nations publication E/CN.4/1998/53/Add.2. Nova Iorque:
Nagdes Unidas, 2001. Disponivel em: https://www.brookings.edu/
wp-content/uploads/2016/07/GP_Portuguese.pdf. Acesso em: 28
jul. 2024. p. 14.

*®  OLIVEIRA, E. C. A protecio juridica internacional dos deslo-
cados internos. Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, v. 5,
n. 5, 2004.

tituido pelo governo federal em 15 de maio de 2024 por
meio da Medida Proviséria n.° 1.219/2024.

Na esfera estadual, estabeleceu-se o Plano Rio Gran-
de — Programa de Reconstruc¢ao, Adaptagao e Resilién-
cia Climatica do Estado do Rio Grande do Sul — cujo
objetivo ¢é planejar, coordenar e executar as a¢oes ne-
cessarias ao enfrentamento das consequéncias sociais,
economicas e ambientais decorrentes da enchente his-
torica no Rio Grande do Sul. Outrossim, igualmente na
esfera estadual, pode-se mencionar a criacio do Fundo
Rio Grande do Sul (FUNRIGS), cujo objetivo ¢ de se-
gregar, centralizar e angariar recursos destinados patra o
enfrentamento das consequéncias sociais, economicas
e ambientais, decorrentes dos eventos climaticos ocot-
ridos no territério do Estado do Rio Grande do Sul.
Ambos os instrumentos estaduais supramencionados
foram instituidos pela Lei n.° 16134, de 24 de maio de
2024, e regulamentados pelo Decreto n.° 57.647, de 3
de junho de 2024.

Ademais, considerando os desafios a tutela juridica
das pessoas deslocadas em razio do extremo climati-
co de 2024, o Alto Comissariado das Nacoes Unidas
para os Refugiados (ACNUR) se comprometeu a cons-
trucdo de uma parceria com o Governo do estado do
Rio Grande do Sul para o desenvolvimento de planos
e protocolos de contingéncia para situagoes de risco e
emergéncia. O memorando de entendimento, assinado
em 14 de outubro de 2024, ¢ especialmente voltado para
o contexto de deslocamento forcado, além do fortaleci-
mento de politicas publicas direcionadas a pessoas com
necessidade de protecdo internacional e a populacio
atingida por eventos climéticos extremos™.

Hssas iniciativas em ambito federal e estadual reafir-
mam o compromisso brasileiro com a implementagao
dos objetivos do desenvolvimento sustentavel tanto na
instancia nacional como internacional. Trata-se, nesse
sentido, de assegurar a coeréncia das politicas publicas
para que respondam aos objetivos de desenvolvimento
sustentavel e reforcar a sinergia na implementacao da
Agenda 2030 e do Acordo de Paris. Outrossim, confor-
me anunciam as previsoes para a 79* Sessao da Assem-
bleia Geral das Nagbes Unidas (AGNU 79), que se ini-

*  ACNUR e Governo do Rio Grande do Sul assinam acordo
para colaboragio em emergéncias. ACNUR Brasil, 15 out. 2024.
Disponivel em: https://www.acnut.org/br/noticias/comunicados-
imprensa/acnur-e-governo-do-rio-grande-do-sul-assinam-acordo-
para-colaboracao. Acesso em: 16 out. 2024.
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cia dia 10 de setembro de 2024, a mobilidade humana se
encontra, atualmente, no centro das discussdes globais
sobre um futuro baseado no desenvolvimento susten-
tavel, uma vez que “enquanto passamos por mudangas
globais sem precedentes, como mudanga do clima, ur-
banizacao e digitalizagdo, a migracdo deve ser reconhe-

cida como parte crucial da solugao”®.

Nesse contexto, evidencia-se que o conceito de per-
das e danos se correlaciona, diretamente, com os ins-
trumentos adotados no caso brasileiro, haja vista esses
instrumentos compartilharem o objetivo de atenuar
os impactos associados com o desastre natural ocorri-
do. Compreender como o Regime Internacional sobre
Perdas e Danos concebe a protegio dos migrantes cli-
maticos €, dessa forma, fundamental para a analise da
protecdo juridica aplicavel na esfera internacional aos
deslocados ambientais no Rio Grande do Sul. Em vista
disso, na proxima se¢io, analisa-se o Regime Internacio-
nal sobre Perdas e Danos, e a sua insuficiéncia quanto a
protecao dos deslocados ambientais.

3 Ainsuficiéncia do regime
internacional sobre perdas e danos
quanto a protecao dos deslocados
ambientais

Dentre os pilates do Regime Internacional para as
Mudangas Climaticas, o conceito de perdas e danos é o
de mais recente implementagdo. No entanto, apesar de
recente, trata-se de uma nog¢io fundamental a geréncia
das consequéncias decorrentes das mudancas climati-
cas, particularmente no que concerne a mobilidade hu-
mana forcada. Nessa perspectiva, embora os deslocados
ambientais sejam incluidos entre as partes interessadas
do Regime Internacional sobre Perdas e Danos, perce-
be-se uma insuficiéncia quanto a medidas concretas que
protejam esse grupo vulneravel.

Nesse sentido, nessa segunda parte, investiga-se a in-
suficiéncia do Regime Internacional sobre Perdas e Da-
nos quanto a prote¢ao dos deslocados ambientais. Para
tanto, explora-se, inicialmente, a emergéncia da tematica

@ OIM promove solugdes para a migracido na 79" Sessdo da As-

sembleia Geral da ONU. OIM Brasil, 23 set. 2024. Disponivel em:
https://brazil iom.int/pt-br/news/oim-promove-solucoes-pata-
migracao-na-79a-sessao-da-assembleia-geral-da-onu. Acesso em: 16
out. 2024.

dos migrantes climaticos no Regime Internacional so-
bre Perdas e Danos (3.1). Posteriormente, analisa-se a
insuficiéncia desse regime para a tutela dos deslocados
ambientais no Rio Grande do Sul (3.2).

3.1 A emergéncia dos migrantes climaticos no
Regime Internacional sobre Perdas e Danos

O impacto das mudangas climdticas ¢ prejudicial
para os seres vivos e seus meios de subsisténcia, particu-
larmente quando ocorrem em um contexto de tensdes
sociais, econémicas ou politicas®. A evolu¢io desse im-
pacto sobre o clima e as consequéncias daf decorrentes
provocam o que se denomina “perdas e danos”. Os dois
termos - “perdas” e “danos” - sdo presentemente com-
preendidos como um tunico conceito, ainda que nao
seja definido com precisao® No entanto, embora nio
haja uma defini¢ao legal ¢ formal de “perdas e¢ danos”
no plano juridico internacional, o Orgio Subsidiario
de Implementacao da Convencao Quadro das Nagoes
Unidas sobre as Mudancas Climaticas considera o tet-
mo “perdas” como referéncia a “impactos negativos
para os quais a reparacdao ou restauragao ¢ impossivel,
como a perda de recursos de dgua doce”®; enquanto
danos, por sua vez, incluem

0s Impactos negativos para os quais reparagoes ou
restaura¢Ges sdo possiveis, tais como os danos cau-
sados por tempestades de vento no telhado de um

edificio, ou os danos causados a um mangue costei-
ro pelas ondas de tempestade costeiras®.

Ademais, a respeito do 6rgaio da UNFCCC, adota-
-se uma defini¢do de trabalho que prevé a noc¢io de
“perdas e danos” como “a manifestacio existente e/ou
potencial dos impactos associados as mudangas clima-

1 ORGANISATION DE COOPERATION ET DE DEVEL-
OPPEMENT ECONOMIQUES. Gérer les risques cimatiques et faire
Jace aux: pertes et anx dommages. Paris: Editions OCDE, 2022.

2 MALJEAN-DUBOIS, S. Au milieu du gué: le mécanisme de
Varsovie relatif aux pertes et préjudices liés aux changements clima-
tiques. In: TABAU, Anne-Sophie (ed.). Quel droit pour l'adaptation des
territoires anx: changements climatiques?: I'expérience de I'lle de la réun-
ion. Aix-en-Provence: DICE Editions, 2018. p- 123-134.

% UNFCCC. Subsidiary Body for Implementation, note by the secretariat:
a literature review on the topics in the context of thematic area 2
of the work programme on loss and damage: a range of approaches
to address loss and damage associated with the adverse effects of
climate change. FCCC/SBI/2012/INFE.14. 15 november 2012. p. 3.
¢ UNFCCC. Subsidiary Body for Inmplementation, note by the secretariat:
a literature review on the topics in the context of thematic area 2
of the work programme on loss and damage: a range of approaches
to address loss and damage associated with the adverse effects of
climate change. FCCC/SBI/2012/INFE.14. 15 november 2012. p. 3.
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ticas nos paises em desenvolvimento que afetam nega-
tivamente os sistemas humanos e naturais”®. O IPCC
define o conceito como “danos causados por impac-

76 Consideran-

tos (observados) e riscos (projetados)
do uma visao mais global do assunto, pode-se admitir
que a expressao engloba “perda de vidas humanas e de
meios de subsisténcia, degradacio do territério, das ter-
ras agricolas, do patrimoénio cultural, do saber indigena,
da identidade social e cultural, da biodiversidade e dos

servicos ecossistémicos”™’.

Os migrantes estao entre os grupos de pessoas mais
vulneraveis a perdas e danos®. Essa vulnerabilidade
pode ser ainda mais exacerbada, quando se considera
que os migrantes sio frequentemente submetidos a de-
safios socioecondmicos. No caso dos climaticos, as per-
das e danos causados pelas mudangas climaticas podem
levar 4 reducdo da habitabilidade de suas cidades ou pai-
ses de origem, o que levard as pessoas a se moverem ou
migrarem permanentemente para fora de seus lares”.

Os Acordos de Cancun de 2010 - primeiro instru-
mento no contexto da UNFCCC que adota o conceito
de “perdas e danos” - convidam os Estados a reforgar
as

medidas para promover a compreensio, coorde-
nacdo e cooperacio em matéria de deslocamento,
migracdo e reassentamento planejado em resposta

as mudancas climaticas, conforme necessitio, nos
niveis nacional, regional e internacional™.

®  UNFCCC. Subsidiary Body for Inmplementation, note by the secretariat:
a literature review on the topics in the context of thematic area 2
of the work programme on loss and damage: a range of approaches
to address loss and damage associated with the adverse effects of
climate change. FCCC/SBI/2012/INFE.14. 15 november 2012. p. 3.
06 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Climate change 2022: impacts, adaptation and vulnerabil-
ity: contribution of working group II to the sixth assessment report
of the Intergovernmental Panel On Climate Change. Cambridge:
Cambridge University Press, 2022. p. 170.

¢ PERTES et préjudices: une obligation morale d’agir. Nations
Unies Action Climat, 2022. Disponivel em: https://www.un.org/fr/
climatechange/adelle-thomas-loss-and-damage. Acesso em: 12 ago.
2024.

% PERTES et préjudices: une obligation morale d’agir. Nations
Unies Action Climat, 2022. Disponivel em: https://www.un.org/fr/
climatechange/adelle-thomas-loss-and-damage. Acesso em: 12 ago.
2024.

@  PERTES et préjudices: une obligation morale d’agir. Nations
Unies Action Climat, 2022. Disponivel em: https://www.un.org/fr/
climatechange/adelle-thomas-loss-and-damage. Acesso em: 12 ago.
2024.

" NATIONS UNIES. Conférence des Parties. Décision 1/CP.16:
les accords de Cancuin: résultats des travaux du Groupe de travail
spécial de I'action concertée a long terme au titre de la Convention.

Entretanto, apesar do progresso da menc¢io em um
dispositivo, nenhuma outra medida é proposta direta-
mente em relagdo as circunstincias vividas pelas pes-
soas deslocadas. Posteriormente, no ambito do Acordo
de Paris de 2015, embora a tematica das perdas e danos
tenha sido destacada, nenhum dispositivo diz respeito
ao tratamento dos deslocados climaticos ou a repara¢ao
dos danos que sofreram.

Apenas na decisao de 2022, para o financiamento
destinado a reparagiao das perdas e dos danos ligados
aos efeitos nefastos das alteracdes climaticas, as mi-
gracOes ambientais foram incluidas entre os temas que
apresentam lacunas no atual cenario das instituicoes
globais, regionais e nacionais, que financiam atividades
para remediar perdas e danos’. Para preencher essas
lacunas, criou-se um comité de transi¢ao que sera res-
ponsavel pela implementacdo das novas modalidades
de financiamento, bem como pelo Fundo cujo mandato
visard, nomeadamente, remediar essas perdas e danos™.

Em relagio ao referido Fundo, operacionalizado
pela COP seguinte, realizado em Dubai em 2023, re-
conheceu-se que os Estados, a0 tomarem medidas para
combater as mudancas climaticas, devem respeitar, pro-
mover e considerar as suas respectivas obrigacoes em
relagio aos migrantes™. Os migrantes climaticos sio
reconhecidos como partes interessadas (stakeholders) do
Fundo para lidar com perdas e danos, assim como de
todas as outras atividades financiadas por instituicoes e
fundos multilaterais de financiamento do clima’™. Nessa
perspectiva, os deslocamentos sio mencionados como
“dificuldades associadas aos efeitos nefastos das altera-
¢oes climaticas””, as quais o Fundo destina financia-
mento para o seu enfrentamento uma vez que sao con-
siderados desafios para os quais os pafses precisam de

ajuda para enfrentar’.

FCCC /CP/2010/7/Add.1. 10 décembre 2010. p. 5.

" Cf. artigo 6°, alinea b, da Decisio 2/CMA.4 (FCCC/PA/
CMA/2022/10/Add.1), adotada na Conferéncia das Partes servin-
do como reuniao das Partes do Acordo de Paris em 2022.

” Cf. artigos 4° ¢ 6° da Decisio 2/CMA.4 (FCCC/PA/
CMA/2022/10/Add.1), adotada na Conferéncia das Partes servin-
do como reuniao das Partes do Acordo de Paris em 2022.

3 Cf. considerando 4° da Decisdo 1/CP.28 (FCCC/CP/2023/11/
Add.1), adotada na COP 28.

™ Cf. artigo 28 da Decisio 1/CP28 (FCCC/CP/2023/11/Add.1),
adotada na COP 28, ¢ os artigos 18 e 26 do seu anexo II. (UNITED
NATIONS, 2023).

» Cf. artigo 6 do anexo I da Decisio 1/CP28 (FCCC/
CP/2023/11/Add.1), adotada na COP 28.

% Cf. artigo 17 do anexo II da Decisio 1/CP28 (FCCC/
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No mesmo espirito do Fundo para as Perdas e Da-
nos criado na COP 28, o ACNUR anunciou, em abril de
2024, a ado¢io de um Fundo de Resiliéncia Climatica.
Esse Fundo permitira o financiamento de a¢oes diretas
para o clima, a fim de beneficiar, especificamente, os
refugiados, os apatridas e as pessoas deslocadas, bem
como suas comunidades de acolhimento”. As contri-
buicbes para o Fundo serdo utilizadas para ampliar o
alcance e o impacto das atividades relacionadas a mu-
danca climdtica, permitindo ao ACNUR investir em
projetos de fortalecimento da resiliéncia, mitigacio de
riscos e promogao de solugbes sustentaveis em situa-
¢oes de deslocamento nos quais a mudanga climatica
desempenha um papel preponderante’.

Dessa forma, percebe-se que, embora os instrumen-
tos juridicos existentes sobre perdas e danos tenham
passado a incluir os migrantes climaticos entre as partes
interessadas (stakeholders), os quais devem ser conside-
rados na implementa¢ao de medidas de reparagdo, o
conteido da protecao estabelecida ¢ incipiente ou es-
vaziado e, consequentemente, ainda ineficaz diante da
gravidade das circunstancias atuais e futuras. Além dis-
so, destaca-se a auséncia de defini¢ao juridica precisa do
conceito de perdas e danos, tornando complexa a sua
identificacio e avaliacio™.

CP/2023/11/Add.1), adotada na COP 28.

7 THE UNHCR Climate Resilience Fund. UNHCR Glob-
al Tocus, 2024. Disponivel em: https://reportingunhcr.org/
spotlight/climate-action/unhcr-climate-resilience-fund?_
gl=1%2A18h2w15%2A_rup_ga%2AMjEONDIyMTkyLjE3MDU
SMzYwMjY.%2A _rup_ga_EVDQTJ4LMY%2AMTeyNjgzNzg2N
C4zNCAxLiE3MjY4MzgyNzAuMjIuMCAw%2A _gcl_au%2AMjAz
NzY50TgzOC4xNzIINDYyNTg1%2A_ga%2AMjEONDIyMTky
LiE3AMDU5SMzYwM;jY.%2A_ga_ RDNCXLXWYH%2AMTcyNjgz
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3.2 Ainsuficiéncia da protecao dos
instrumentos internacionais sobre perdas e
danos quanto aos deslocados ambientais no
Rio Grande do Sul

A populacio do Rio Grande do Sul, afetada pelo de-
sastre ambiental recente, certamente sofreu perdas e da-
nos, tenham as pessoas iniciado um processo de mobi-
lidade ou nao. Além da perda de vidas humanas - cerca
de 183 6bitos confirmados e 27 pessoas desaparecidas®
-, houve a degradagao dos meios de subsisténcia, do ter-
ritério, das terras agricolas, do patrimoénio cultural, do
saber indigena, da identidade social e cultural, da biodi-
versidade e dos servicos ecossistémicos.

Dentre as pessoas afetadas pelo ocorrido, as pessoas
em mobilidade estdo entre as de maior vulnerabilidade,
particularmente quando se considera a existéncia de fra-
gilidades preexistentes ao extremo climatico. Segundo o
Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas, o
termo “vulnerabilidade” em matéria climatica designa
“a propensao ou predisposi¢dao para sofrer danos e en-
globa uma variedade de conceitos e elementos, incluin-
do a sensibilidade ou susceptibilidade ao dano ¢ a falta

de capacidade para lidar com e adaptar-se”®'.

Conforme proposto nas se¢des anteriores, a mobili-
dade constitui um processo humano pertinente enquan-
to reacao as mudancas climaticas e as catastrofes decot-
rentes. O Regime Internacional sobre Perdas e Danos
reconhece as pessoas em mobilidade como vitimas de
processos de perdas e danos. Reconhecer os direitos da-
queles que se movem em razdo dos impactos climaticos
constitui uma estratégia de resiliéncia fundamental para
o alcance dos preceitos da justica climatica®. Nao obs-
tante, ainda remanescem lacunas quanto as possibilida-
des de protecio dessas pessoas, principalmente no caso
de deslocados ambientais.
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ternacional, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 104-125, 2022.
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A grande maioria dos instrumentos visa promover
a resiliéncia as intempéries climaticas, seja por meio
de medidas de mitigacao, seja por meio de medidas
de adaptagdo. O conceito de perdas e danos ainda esta
em processo de integracdo no Regime Internacional de
Mudangas Climaticas, haja vista que os paises desenvol-
vidos “recusam-se a atribuir qualquer responsabilidade

78, Verifica-se,

juridica ao conceito de perdas e danos
portanto, uma tendéncia na dire¢do da persecucio de
objetivos em longo prazo, isto é, os paises preferem
procurar resolver o problema na sua raiz, diminuindo a

polui¢io e minimizando as mudangas climdticas™.

No entanto, em algumas situagoes, ja é demasiada-
mente tarde, pois ja se sabe que, embora os esforcos de
mitigacdo e adaptagdo tenham aumentado nas dltimas
décadas e tenham elevado o nivel de eficacia, alguns
efeitos das alteragOes climaticas sao “esperados” devido
as emissoes historicas®. Portanto, é necessario voltar-
-se para o conceito de perdas e danos, sendo primor-
dial abordar os impactos que nao podem ser evitados
por meio de um conjunto mais amplo de ferramentas
as quais podem incluir medidas de transferéncia e re-
ten¢ao de riscos, bem como politicas para promover a
migracdo e facilitar o reassentamento®. Ademais, ao de-
senvolver estratégias de adaptagao ou de perdas e danos
que incluam o deslocamento humano, deve-se atentar a
garantia de respeito aos seus direitos de autodetermina-
¢do, a um padrio de vida decente e a heranga cultural®’.

O recente anuncio da criagio do Fundo de Resi-
liéncia Climatica do ACNUR em 2024 representa um
avanco na protecao dos deslocados no contexto dos
desastres ambientais. Pois uma boa parte do Fundo ¢
direcionada a mitigacao de riscos e ao fortalecimento da
resiliéncia climatica, atuando no processo antecedente

83
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a ocorréncia de desastres naturais. Para mais, o Fundo
também possui, entre os seus objetivos, a promogao de
solugoes sustentaveis para situacdes de deslocamento
nas quais as mudangas climaticas desempenham um pa-
pel preponderante®.

No entanto, a distribuicao dos fundos nao contem-
pla a priori o Brasil. Com base em dados que demons-
tram o impacto da crise climatica, o ACNUR identificou
22 pafses como os mais vulneraveis aos efeitos adversos
do clima. Esses 22 pafses sdo, portanto, prioritarios para
receber os investimentos. Com exce¢ao do Equador e
de Honduras, todos os outros paises identificados como
vulneriveis estio localizados na Africa ou na Asia®.

4 Consideracgoes finais

A mobilidade humana ¢ uma das respostas possiveis
as mudancas climaticas. Condicées de vulnerabilidade
socioambientais pré-existentes podem impulsionar a
velocidade e a duracdo dos deslocamentos. Todavia, a
resiliéncia climatica ¢ uma questio a ser enfrentada em
todas as esferas, pois, embora existam diferentes niveis
de exposicdo ao aquecimento global e aos desastres de-
correntes, os principais ecossistemas do planeta Terra
serdo afetados.

A resposta contempla conceitos como mitigagao e
adaptacdo. No entanto, em situagdes de desastres na-
turais como o ocorrido no Rio Grande do Sul, nao se
pode limitar as fases preparatérias de construcio de
resiliéncia climatica, precisa-se lidar com as perdas e
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danos ocorridos. Entretanto, esse conceito de perdas
e danos ainda se encontra sem uma definicdo precisa
na esfera do Direito Internacional, existindo, portanto,
muitas lacunas a colmatar.

Um dos principais déficits do Regime Internacional
sobre Perdas e Danos diz respeito a tutela das pessoas
migrantes. Os migrantes ambientais, em sua perspectiva
lato sensu, sao contemplados entre os dispositivos dos
instrumentos juridicos sobre perdas e danos. Entretan-
to, percebe-se uma insuficiéncia quanto a prote¢ao for-
necida: ha poucas medidas concretas. Particularmente
no caso dos deslocados internos no contexto dos desas-
tres ambientais, a caréncia de protecio juridica é ainda
mais evidente, uma vez que esse grupo goza de uma
protecio juridica insuficiente tanto no regime geral de
normas internacionais, como no regime especifico das
normas sobre mudancas climaticas.

A tutela desse grupo vulneravel permanece, portan-
to, amplamente baseada na legislacao nacional de cada
HEstado, assim como na capacidade de cada Estado de
executar as medidas necessarias. Essa limitagao juridica
pode engendrar ainda mais a vulnerabilidade das pes-
soas em mobilidade, impondo aos Estados mais vul-
neraveis — frequentemente os menos desenvolvidos
e que contribuem menos com as mudancas climaticas
— a responsabilidade de desenvolver e aplicar medidas
eficazes que possam atenuar as perdas e danos que seus
residentes sofreram.
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