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A CATASTROFE CLIMATICA NO CHIFRE DA AFRICA!

CLIMATE CATASTROPHE IN THE HORN OF AFRICA

Luisa Loio Amenta Moraes Bittencourt?

Sidney Guerra’

RESUMO: O Chifre da Africa ¢ uma regiio localizada no nordeste do continente
africano e ha décadas vem sofrendo com guerras e instabilidade politica. Com o
aumento do aquecimento global, a regido comeca a sentir as consequéncias da
mudangca do clima, trazendo fortes secas e inundagdes. Esses eventos, cada vez mais
recorrentes ao longo dos anos, levam a fome, a perda de moradia da populacio e ao
deslocamento forcado. Tendo em vista a situacio catastrofica no Chifre da Africa, é
premente a necessidade de intervencido humanitiria nesses paises. Agéncias das
Nacoes Unidas como a Organizacio Das nacoes Unidas para a Agricultura e
Alimentacdo (FAO) e o Alto-comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados
(ACNUR) buscam minimizar e prevenir os efeitos desses eventos climaticos,
enquanto mecanismos criados pela Convencio-Quadro (UNFCCC), como o de
perdas e danos, estdo sendo desenvolvidos e aperfeicoados para lidar com esses
problemas. No entanto, o modo de financiamento dessas instituicoes faz com que o
processo de auxilio seja moroso e incompleto, sendo necessaria a criacio de outros

1 Recebido em 08/11/2024 e aceito em 16/12/2024.

2 Atualmente cursando Direito na Faculdade Nacional de Direito da UFRJ.

3 pés-Doutor pelo Centro de Estudos Sociais (CES) - Universidade de Coimbra; Visiting Researcher pela Stetson
University Law School. Pés-Doutor em Cultura pelo Programa Avangado de Cultura Contemporanea -
Universidade Federal do Rio de Janeiro (PACC/UFRJ); Pds-Doutor em Direito - Universidade Presbiteriana
Mackenzie (SP). Doutor e Mestre em Direito (UGF). Realizou Doutorado em Relagbes Internacionais
(Universidade Catdlica de Cérdoba) e atualmente é Doutorando em Meio Ambiente (UERJ). Professor Titular da
UFRJ e Docente Permanente do Programa de Pds-Graduagdo em Direitos Humanos (Doutorado e Mestrado) da
Faculdade Nacional de Direito - Universidade Federal do Rio de Janeiro (FND/UFRJ). Professor Permanente do
Programa de Pés Graduagdo em Direito - Universidade Candido Mendes (PPGD-UCAM) e Professor Visitante do
Programa de Pds Graduagdo em Direito Internacional (Doutorado e Mestrado) na Universidade do Estado do
Rio de Janeiro (UERJ). Professor Convidado de varias Instituicdes de Estudo Superior no Brasil e no exterior.
Vice-Presidente da Sociedade Brasileira de Direito Internacional (SBDI). Foi Vice Presidente da Comissdo de
Educagdo da Ordem dos Advogados do Brasil - Rio de Janeiro (OAB/RJ). Realizou pesquisas com financiamento
de varias agéncias de fomento, tais como: CNPg, CAPES, MJ/PNUD, FAPERJ, FUNADESP e Fundagdo Dom Cintra.
Detentor do titulo de pesquisa outorgado pela FAPERJ (Jovem Cientista do Estado do Rio de Janeiro).Além de
Advogado, é também formado em Administracdo de Empresas, e tem pautado sua atuagdo profissional no
campo do Direito Publico. Realizou o Curso de Direito Internacional da Academia da Haia e do Comité Juridico
Interamericano da OEA, tendo se tornado professor do referido Curso no ano de 2019. E ainda consultor
juridico e parecerista, tendo sido Diretor Juridico e Procurador junto a Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(Magé-RJ) e Secretdrio Municipal de Administracdo (Duque de Caxias - RJ - janeiro de 2013 a dezembro de
2016). Membro da Sociedade Brasileira de Direito Internacional (SBDI); da Academia Brasileira de Direito
Internacional (ABDI); da Academia Duquecaxiense de Letras e Artes (ADLA); da Academia Carioca de Direito; do
Conselho Nacional de Pesquisa e Ensino em Direito (CONPEDI); da International Studies Association (ISA); da
Associacdo de Professores de Direito Ambiental do Brasil (APRODAB). Editor da INTER - Revista de Direito
Internacional e Direitos Humanos da UFRJ. Coordenador do Laboratério de Estudos e Pesquisas Avancadas em
Direito Internacional e Ambiental (LEPADIA) e do Grupo de Pesquisas em Direito Internacional
(GPDI/FND/UFRJ). Coordenador do Observatério de Direitos Humanos e Direitos Fundamentais. E ainda autor
de vdrios livros, além de ter diversos artigos publicados em revistas especializadas, livros em coautoria,
periddicos e anais.http://orcid.org/0000-0002-5309-662X

111




Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina [kl

mecanismos. E nesse cendrio em que o Direito Internacional das Catastrofes pode
ser uma ferramenta 1til ao Direito Internacional Pablico. O presente trabalho tem o
objetivo de descobrir quais meios a sociedade internacional pode utilizar para
mitigar os efeitos das mudancas climaticas na regiao do Chifre da Africa. O método
escolhido para a realizacao do artigo foi o hipotético-dedutivo. A técnica utilizada
foi a revisao de literatura, reunindo livros e artigos sobre o tema. Conclui-se que a
pesquisa ainda precisa evoluir a fim de encontrar solucdes para a aplicacio efetiva
do Direito Internacional das Catastrofes. Sera apresentada também sugestoes de
como a sociedade internacional pode utilizar os mecanismos existentes para uma
melhor gestio de eventos catastroficos.

Palavrasf(;have: Direito Internacional das Catastrofes, Mudancas Climaticas;
Chifre da Africa; Organizacdo das Nacoes Unidas; Perdas e Danos.

Abstract: The Horn of Africa is a region located in the northeast of the African
continent and for decades has been suffering with wars and political instability.
With the rising of global warming, the region started to feel the consequences of
climate change, that brought massive droughts and floodings with it. This events,
that each year are more frequent, result in famine, loss of houses and forced
displacement. Taking into view the catastrophic situation in the Horn of Africa, it is
urgent the necessity of humanitarian intervention in these countries. In one hand,
agencies from the United Nations, such as the Food and Agriculture Organization
(FAO) and United Nations Refugee Agency (UNHCR) seeks to minimize and
prevent the effects of these climate events, in the other hand mechanisms created by
the UNFCCQC, like the loss and damages one, are being developed and improved to
deal with these problems. However, these institutions’ financing methods makes
the aid procedures slow and incomplete, being necessary the creation of other
mechanisms. It is in such scenario that the International Law of Catastrophes can
be a useful tool to public international law. The present work aims to find out
which means international society employ to mitigate the effects of climate change
in the Horn of Africa. The method adopted was the hypothetical-deductive. The
technique used was the bibliography, gathering books and articles related to the
topic. In its conclusion the article notes that research still needs to evolve to find
solutions for the effective application of International Law of Catastrophes. It will
also be presented suggestions as how international society may make use of the
existing mechanisms for a better management of catastrophic events.

Keywords: International Law of Catastrophes; Climate Change; Horn of Africa;
United Nations; Loss and Damages.

Sumario: 1. Introducio; 2. A catastrofe climatica no Chifre da Africa; 3. O Direito
Internacional das Catastrofes; 4. Conclusao.

L INTRODUCAO

O Chifre da Africa ¢ uma regido no nordeste do continente africano e que

corresponde aos territorios da Somalia, Eritréia, Etiopia e Djibouti*. Os paises dessa regiao,

4 Muito embora a Etidpia ndo tenha passado pelo processo de colonizacdo, ela ndo deixou de ser alvo das
agressoes e pressoes exercidas pelos Estados europeus, principalmente pela Italia, como é possivel ver durante
as guerras de 1894-1896 e 1935-1941. J3 a Eritreia foi fonte de conflito principalmente entre a Itdlia e a Etidpia
no século XIX, passada da jurisdicdo de um para o outro entre os anos de 1889 e 1993, quando conquistou sua
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assim como diversos outros estados do continente, possuem reflexos do passado colonial. A
exploracio da regiao perpetrada principalmente por ingleses e italianos deixou um legado de
guerras nesses paises, ocasionadas principalmente pela divisio étnica orquestrada pelos
colonizadores, invencdo de etnias e nagdes e a lealdade cultivada ao longo dos anos aos
dominadores europeus. Segundo Kenneth Omeje (MUNENE, 2015, p.123-137), ha duas
principais razdes para os conflitos internos nesses paises: a primeira seria de que a ideia de
Estado adotada no pos-colonialismo nao coincide com a ideia de nag¢ao em varios paises, ja a
segunda seria a influéncia externa de outros paises, ocasionada principalmente em razio da
regido ser rota estratégica de escoamento de navios petroleiros no Mar Vermelho, mas
também pela busca de minerais e terras férteis. Desse modo, ¢ possivel citar como exemplos
de tal instabilidade a guerra entre a Etiopia e a Eritréia, que ocorreu entre os anos de 1998 e
2000° e a guerra civil somali, ainda em curso atualmente®.

No entanto, para além dos conflitos armados, a regiio vem sofrendo
grandemente com as consequéncias do aquecimento global. Secas extremas, infestacao de
pragas e inundagdes recorrentes provocam quadros extremos de falta de agua, inseguranca
alimentar e a destrui¢do de vilas inteiras (FAO, 2022). No final do ano de 2019, por exemplo,
apos um grande periodo de seca, chuvas intensas assolaram o Chifre da Africa, ocasionadas
pelo dipolo do Oceano Indico, um fenomeno acentuado pelas mudangas climaticas. Como
consequéncia, houve enchentes e deslizamentos de terra. Os reflexos dessas chuvas se
estenderam até o inicio do ano de 2020, quando uma enorme nuvem de gafanhotos invadiu a
regido, devorando plantacdes e ameacando a seguranca alimentar da populacio destes paises
(UNEP, 2020). A reproducao massiva desses insetos pode ser explicada pelo clima mais
umido e quente. Diante dessa situacio, as imigracoes internas e externas vém aumentando
exponencialmente (ACNUR, 2023).

Em razdo do cenario catastrofico, agéncias da ONU como a FAO e a
ACNUR, trabalham junto aos governos locais para oferecer maior suporte a populacio,
buscando satisfazer suas necessidades basicas. No entanto, a falta de fundos direcionada a

essas causas ainda ¢ um grande problema dessa organizacdo, que depende de doacoes de

independéncia. Na segunda metade do século XIX, a Somdlia foi dilacerada entre a Itdlia, a Franga e a
Inglaterra, havendo também ocupacgdes etiopes. Essas invasdes ndo atendiam aos interesses somalis, bem
como lhes retirou a liberdade e independéncia. Sua independéncia sé se deu no ano de 1960. Por fim, o
Djibouti se tornou uma col6nia francesa em 1896, s6 conseguindo sua independéncia em 1977.

> Nesse sentido: AQUINO, Caroline Feire de. O Conflito entre a Etidpia e a Eritreia. Observatério de Conflitos
Internacionais, Marilia, v. 7, n. 3, p. 1-9, 03 jun. 2020.

® Nesse sentido: WATCH, Human Rights. Somalia: events of 2023. 2023. Disponivel em:
https://www.hrw.org/world-report/2024/country-chapters/somalia. Acesso em: 21 fev. 2024.
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Estados e particulares. De fato, muito embora existam normas que tratem de Direitos
Humanos, migracao e meio ambiente, nao ha normas internacionais vinculantes que tratem
especificamente sobre catastrofes que possam compelir os Estados a contribuirem com a
mitigacdo e gestdo de tais eventos. Além disso, muito embora algumas das normas ja
existentes possam ser utilizadas, sua eficacia é limitada, uma vez que nao sio capazes de
serem utilizadas de forma harmonica e integrada. Nesse cenario, o Direito Internacional das
Catastrofes, desenvolvido pelo Professor Sidney Guerra (2021), emerge como uma opciao que
complementa os esforcos ja despendidos desses atores de direito internacional, como a
criacdo de um fundo internacional para catastrofes. A criacdo de uma convengao sobre o tema
também seria um modo de garantir a participacio dos sujeitos de direito internacional,
podendo ser uma tentativa de preencher a lacuna normativa deixada pelas normas
internacionais correntes. De fato, o DIC pretende dinamizar os processos de ajuda
humanitaria a esses paises, diminuindo a fragmentacao de normas e mecanismos destinados a
tratar dos cenarios catastroficos.

Desse modo, o presente artigo objetiva expor a catastrofe climatica na
regiao do Chifre da Africa e os mecanismos internacionais de auxilio a essa regiao. Outrossim,
busca verificar como o Direito Internacional das Catastrofes pode ser utilizado pelos atores
internacionais nessas situacoes, objetivando assim, descobrir quais meios a sociedade
internacional pode utilizar para mitigar os efeitos das mudancas climaticas na regiao. O texto
sera dividido em quatro partes. A primeira € a presente introducio que discorre brevemente
sobre 0 objetivo do texto e sua contribuicdo ao tema, além de estabelecer a metodologia ¢ a
técnica utilizadas. A segunda parte ira descrever a catastrofe na regido e expor como a
sociedade internacional esta contribuindo para a mitigacdo dos efeitos das mudancas
climaticas, estudando minuciosamente as acoes da ACNUR e da FAO, além de explicitar a
criacdes de mecanismos no ambito da UNFCCC. A terceira parte estuda como o Direito
Internacional das Catastrofes pode ser utilizado pelos atores internacionais em casos de
catastrofe, quais sao os seus principais desafios e como, na auséncia de mecanismos ligados ao
DIC, ¢ possivel utilizar ferramentas ja presentes no cenario internacional para lidar com as

consequéncias das catastrofes climaticas.

2. A CATASTROFE CLIMATICA NO CHIFRE DA AFRICA
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As atividades antropogénicas vém intensificando o aquecimento global,
gerando riscos em todo o mundo. Segundo o sociologo Ulrich Beck (BECK, 2011), os riscos
atingem toda a sociedade internacional em um fenomeno chamado pelo estudioso de “efeito
bumerangue”, no qual os Estados desenvolvidos também se tornam vulneraveis aos riscos e
perigos que eles mesmos produzem em busca de lucro e progresso. Contudo, apesar de atingir
os paises mais desenvolvidos, os riscos reforcam as desigualdades sociais ja existentes, uma
vez que caracteristicas politicas, econdmicas e sociais desempenham um papel importante na
potencializagdo desses riscos. Desse modo, os ricos, tendo mais estabilidade politica,
econdmica e social, tém mais acesso e capacidade de adquirir a seguranca e liberdade em

relacdo aos riscos.

A historia da distribuicio de riscos mostra que estes se atém, assim como as
riquezas, ao esquema de classes — mas de modo inverso: as riquezas acumulam-se em
cima, os riscos embaixo. Assim, os riscos parecem reforcar, e nio revogar, a
sociedade de classes. (...) Em face disto, os ricos (em termos de renda, poder,
educacio) podem comprar seguranca e liberdade em relagio ao risco. (BECK, 2011,

p- 4D

De fato, é quando os riscos deixam de ser riscos e se concretizam em
catastrofes que € possivel ver a realidade das palavras do socidlogo. E possivel ver que, ao
serem atingidas por eventos catastroficos, os paises menos desenvolvidos, como aqueles do
Chifre da Africa, nao conseguem, sem alguma ajuda internacional, lidar completamente com
os seus efeitos. De fato, como sera visto, nem mesmo o auxilio externo ¢ capaz de solucionar
totalmente a catastrofe instalada.

O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC) ¢ um
orgao ligado as Nagdes Unidas que tem como objetivo reunir, em publicacdes anuais,
informacoes cientificas, técnicas e socioecondmicas acerca da situacdo climatica aos Estados,
para que sejam elaboradas politicas climaticas. De acordo com o relatorio publicado em 2023,
o aumento de eventos extremos relacionados ao clima, expds milhares de pessoas a
inseguranca alimentar e auséncia de seguranca ao acesso a agua, sendo os impactos
observados principalmente em localidade e comunidades na Africa, Asia, América Central e
Sul, pequenas ilhas, paises menos desenvolvidos (LDC’s) e o Artico (IPCC, 2023, p.5). Além
disso, 0 documento aponta a destruicdo de casas e infraestrutura, bem como a perda de

propriedades e de rendimentos como consequéncias econdmicas das mudangas climaticas

(IPCC, 2023, p.6).
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O Chifre da Africa vem sofrendo nos ultimos anos com todos os eventos
acima explicitados, gerando uma enorme onda de refugiados que se deslocam tanto para
paises da propria regido, como a Etiopia que recebe milhares de refugiados somalis, quanto
para outros, como o Quénia, Uganda e Iémen (ACNUR, 2023). No total sdo 4.9 milhoes de
refugiados e 10.7 milhdes de deslocados internos na regiao do Leste e Chifre da Africa e dos
Grandes Lagos. Diante dessas catastrofes, agéncias da ONU, como a ACNUR e a FAO
buscam auxiliar os governos da regiio, ajudando os civis vitimas destas catastrofes.

A ACNUR, segundo dados do relatorio Global Focus (2022), busca
solucdes de longo prazo para os refugiados e pessoas deslocadas. No ano de 2022, o 6rgao
buscou reforgar a prevencio e resposta a violéncia de género, protecdo infantil, gestio de
casos (protecdo individualizada para pessoas com maior risco de ter seus direitos
fundamentais violados) e maior viabilidade de acesso dos individuos a satde, assisténcia legal
e segurancga. A agéncia também advogou pelo ingresso de refugiados, especialmente aqueles
que estdo no pais por um longo periodo, no servi¢o publico do pais onde estao. A ACNUR
também desenvolve parcerias com governos ¢ ONGs para garantir a nutricdo, saude,
alimentacdo, agua, saneamento, higiene e abrigos emergenciais e bens essenciais. Além da
assisténcia in situ, o 6rgao proporciona auxilio financeiro aos refugiados e pessoas deslocadas.
No ano de 2022 quase 1.2 milhdes de pessoas receberam esse auxilio (ACNUR, 2022, p. 54).

No ambito das mudancas climaticas, a ACNUR revisou em 2022 suas
politicas de preparacido e respostas ante emergéncias, para harmonizar e simplificar a
preparacao de procedimentos, orientagdo e ferramentas em casos de emergéncias de desastres
naturais. Além disso, trabalha junto o Centro de Satélites da ONU para a facilitacdo da analise
geoespacial e hidrologica de 30 assentamentos nos 15 paises mais afetados por desastres
climaticos. Desse modo, busca mitigar os impactos climaticos por meio de assentamentos,
abrigos, casas, agua, saneamento, higiene e energia climaticamente inteligentes. Foi também
desenvolvido em 2021 um Fundo para a protecao de refugiados ambientais, que contou com a
quantia de 2 milhoes de dolares para 2022 (ACNUR, 2022, p. 147).

Ocorre que a ACNUR depende fortemente da doacdo de paises e
instituicdes privadas para que o seu trabalho seja mantido. Isso faz com que projetos e acoes
no Chifre da Africa nao fossem implementados ou completamente cumpridos, prejudicando a
populagio local (ACNUR, 2023, p.29). De acordo com o relatério “The implications of
underfunding UNHCR'’s activities in 2023”, a Etiopia, que recebe refugiados da Somalia,
Eritréia e Sudao, possui apenas 23% da verba necessaria para manter suas atividades na area.

A falta de doagdes faz com que servicos basicos como o de educacio, satde e moradia sejam
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severamente afetados, uma vez que sdo areas que receberam mais cortes de capital (ACNUR,
2023, p. 47).

Ja a Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentos e Agricultura (FAO),
preocupada com as secas constantes na regiao e com os precos elevados dos alimentos, lancou
em 2022 um plano rapido de resposta e mitigacao a seca que ocorreu no Chifre da Africa,
especialmente na Etiopia e na Somalia (FAO, 2022). Nesse plano, que tinha a pretensido de
durar seis meses, mas que se estendeu por um ano, a organizacao pretendia arrecadar 129,9
milhoes de dolares para que medidas de carater antecipatorio fossem aplicadas, como
preservar a subsisténcia de pastores e pescadores, garantir a producio de leite e do
armazenamento das colheitas (FAO, 2022, p.l). Todavia, as doacdes, que somaram 120
milhoes de dolares, nao chegaram ao valor esperado, reduzindo o ntmero de pessoas
beneficiadas pelas a¢des da FAO (FAO, 2022, p.1 - 3).

E possivel perceber que apesar do trabalho sendo feito pelas agéncias da
ONU sejam importantes, sua efetividade e abrangéncia sio dependentes de doacoes, uma
fonte de renda incerta, sendo dificil o cumprimento de todas as metas previstas. Sendo assim,
como € possivel mitigar e evitar as catastrofes constantes que decorrem das mudancas
climaticas?

Os pequenos paises insulares, também extremamente prejudicados pelas
mudancas climaticas, sugeriram um fundo de perdas e danos na década de 1990. Muito
embora a ideia tenha encontrado oposicao na época (ECONOMIST, 2022), conforme os
riscos de catastrofes climaticas foram aumentando e se concretizando os Estados comecaram
a considerar a necessidade de implementacgdo desse mecanismo. Diante disso, temos que os
principais marcos associados a concepcao de um fundo de perdas e danos sio a criaciao do
Mecanismo Internacional de Varsovia para Perdas e Danos (WIM) na COP-19 e a inclusao
das perdas e danos no artigo 8 do Acordo de Paris.

Criado durante a COP-19, o Mecanismo Internacional de Varsovia para
Perdas e Danos ¢ um mecanismo da UNFCCC criado com o objetivo de abordar as perdas e
danos associadas as mudancas climaticas, incluindo eventos extremos ou de longa duracao,
como secas ¢ a elevacdo do nivel do mar, principalmente nos paises em desenvolvimento que
sdo vulneraveis aos efeitos da mudanca do clima (UNFCCC). Todavia, apesar do
reconhecimento da necessidade das perdas e danos, o mecanismo foi colocado sob o Quadro
de Adaptacio sem que fosse estabelecida uma definicao certa de perdas e danos ou um escopo
minimo ou maximo de suas agdes. Como consecquéncia houve um problema logistico, uma vez

que nao havia como calcular o valor do auxilio ou como ele seria fornecido. Esse impasse
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persistiu mesmo apds o desenvolvimento do plano de trabalho inicial de dois anos, uma vez
que nao foram desenvolvidas estratégias para solucionar a questio (MACE et al, 2015, p. 203).

Tendo em vista o resultado insatisfatorio do mecanismo, os paises em
desenvolvimento continuaram a reivindicar um maior fortalecimento e independéncia para
ele. A oportunidade encontrada foi a COP-21 e a elaboracdo do atual Acordo de Paris. As
pressoes feitas por esses Estados, principalmente pelos pequenos paises insulares e pelos
paises menos desenvolvidos, trouxeram frutos na forma do artigo 8° do novo tratado, cuja

redagdo € a seguinte:

As Partes reconhecem a importancia de evitar, minimizar e enfrentar perdas e danos
associados aos efeitos negativos da mudanga do clima, incluindo eventos climaticos
extremos e eventos de evolucio lenta, e o papel do desenvolvimento sustentavel na
reducdo do risco de perdas e danos. (ACORDO DE PARIS, 2015)

Muito embora a aplicacdo desta norma tenha ficado comprometida com a
decisio 1/CP.21, cujo texto enuncia que o artigo ndo podera ser usado como base para
qualquer pedido de compensacio ou alegacdo de responsabilidade, ele ainda trouxe
importantes conquistas. Nele, ¢ visivel a separacdo do instituto da adaptagio e de perdas e
danos, reconhecendo a diferenca entre eles e a necessidade de um tratamento diferenciado
entre ambos, além disso, ele preserva a continuacdo da pauta nas discussoes climaticas
internacionais.

A estrutura do WIM também foi mantida no Acordo de Paris, sendo
caracterizada nos artigos 8.2 em diante. Um dos pontos citados no documento e que ja
haviam sido estudados durante o plano de trabalho inicial de dois anos mencionado, seria a
colaboracio com outros oOrgios regionais que lidam com as catastrofes decorrentes das
mudangas climaticas, sendo um exemplo de possivel parceria a African Risk Capacity (ARC)
(BOECHAT et al, 2021, p.842).

A African Risk Capacity ¢ uma agéncia especializada da Unido Africana que
tem como seu principal objetivo reduzir o risco de perdas e danos de seus paises membros
oriundos dos desastres ocasionados pelas mudangas climaticas. Sendo assim, eles analisam os
riscos de forma antecipada e ajudam os paises a se planejarem e mitigarem os efeitos de uma
catastrofe, fazendo planos de contingéncia e os monitorando, impedindo assim uma crise
humanitaria. Apesar de aceitar parcerias e doagdes com outras instituicdes e paises, O
financiamento também vem dos proprios Estados-membros que devem pagar taxas anuais
para o custeio da agéncia e continuacdo de suas atividades, caso contrario, serdo aplicadas

sancoes aos paises que tiverem com um atraso de dois anos da sua contribuicao.
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Desse modo, a colaboracdo de um o6rgao com a relevancia e alcance global
como o Mecanismo Internacional de Varsovia para Perdas e Danos faria com que as agdes de
prevencio e mitigacio de catastrofes na Africa atingissem mais paises. Uma vez que, muito
embora a agéncia tenha um sistema de financiamento mais complexo e seguro do que os da
FAO e da ACNUR, ainda nio tem suficiente verba para ajudar todos os seus paises-membros
de forma efetiva, como os Estados do Chifre da Africa, que até pouco tempo nem mesmo
membros da ARC eram.

E possivel perceber entio, que os meios de financiamento utilizados hoje em
dia sdo extremamente falhos, uma vez que sao fragmentados. Como consequéncia, ha um
atraso no angariamento de recursos e um manuseio ineficaz desses fundos, pois ha dificuldade
de tratar do problema de forma efetiva e rapida. Nesse sentido, é possivel encontrar no Direito

Internacional das Catastrofes possiveis respostas para o problema apresentado.

3. O DIREITO INTERNACIONAL DAS CATASTROFES

As catastrofes sdo situagdes que preocupam a sociedade internacional, que
por sua vez criam diversas normas para lidar com elas. No entanto, como foi visto, as normas
internacionais e a ajuda humanitaria para esses acontecimentos sao esparsas e desconectadas.
E diante deste cendrio que surge a necessidade de um Direito Internacional das Catéstrofes,
no qual se reuniriam todos os mecanismos e legislacdes sobre o tema, dinamizando, assim, a
minimizacdo e prevencdo de catastrofes. O professor Sidney Guerra, um dos principais

teoricos de DIC, faz essa reflexao no seu livro Direito Internacional das Catastrofes:

Situacoes como estas (cendrios de catastrofes) tocam diretamente aspectos que
atualmente sdo regulados pelo direito internacional, como por exemplo, direitos
humanos, meio ambiente, desenvolvimento econémico e outros. (...). Porém, por nio
haver um ramo do direito internacional que trate especificamente de catastrofes,
verifica-se que as mesmas apresentam-se de maneira fragmentada, isto ¢, nao estao
consagradas como um todo harmoénico que seja capaz de impedir/minimizar a
mesma (garantia de mecanismos/instrumentos preventivos). (GUERRA, 2021, p.47)

Ainda segundo ele, sio primordiais para a resolucao do problema trés
principios do Direito Internacional Pablico: o principio da solidariedade, o da cooperagao

internacional e o da nao indiferenca.

119




Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

O principio da solidariedade pode ser expresso como o dever que os Estado
tém de cooperar e se unir para a manutencio da paz e ordem internacional, sendo
mencionado expressamente em diversos documentos internacionais como a Convencao sobre
o Direito das Criancas e a Declaracdo e Programa de Acdo de Vienna em 1993. Emer Vettel,
jurista suico do século XVIII, discorreu sobre o principio, explicitando que “todas as Nacoes
devem trabalhar, dada a ocasido, a conservagao das outras e as garantir de uma ruina funesta,
desde que ela possa fazé-lo sem que se exponha muito ao perigo” (DE VETTEL, 1775, p.11).
Seguindo sua logica, as Nacoes que possuem mais recursos devem auxiliar aquelas que, no
momento, encontram-se em uma situacdo precaria. Quando observamos o caso da catastrofe
no Chifre da Africa, temos que os principais doadores e contribuidores sio paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos e paises pertencentes a Unido Europeia, como a
Franca. Deixando de lado uma analise dos interesses geopoliticos na regido, ¢ possivel
observar que ha a aplicagio da solidariedade de alguns Estados perante as catastrofes que
ocorreram, muito embora a contribui¢do ofertada nao tenha sido suficiente para a resolucao
do problema.

O principio da coopera¢do internacional garante que os paises ajam de
maneira integrada de modo a atingirem objetivos comuns em diversas areas. No caso do
Chifre da Africa, uma futura cooperacio entre paises podera vir principalmente dos membros
da ARC. No entanto, a ajuda oferecida ainda ¢ incipiente, dada a entrada recente dos Estados
afetados na Organizacio. E possivel observar, porém, os efeitos positivos dessa forma de
organizacdo em outras partes do continente, como em Burkina Faso, Madagascar, Mali,
Mauritania, Malawi e Zambia, totalizando 60 milhdes de dolares em ajuda oferecida
(AFRICAN RISK CAPACITY, 2022). Esses financiamentos sdo feitos principalmente pela
ARC ltd, uma seguradora mutua hibrida. Desse modo, o sucesso regional da ARC pode ser
utilizado como exemplo na criacio ou reformulacio de novos 6rgaos ou fundos.

Por fim, o principio da nao indiferenca age como um complemento ao da
solidariedade, no qual um pais, vendo uma situagio de catastrofe como uma guerra ou um
desastre natural, ndo se mantém inerte. A posicao do Estado que se dispoe a auxiliar o outro
também pode ser visto de maneira estratégica, a evitar efeitos colaterais da crise que esta
tentando mitigar. Um desses efeitos ¢ a enorme quantidade de refugiados que pode atravessar
a fronteira dessas nacoes, como os refugiados somalis para a Etiopia, por exemplo.

Esses trés principios siao determinantes para que seja elaborada uma

resposta as catastrofes que ocorrem nio s6 no Chifre da Africa, mas em todo mundo. Duas
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materializacoes desse ideal seriam a criacio de uma Convencdo relativa ao Direito
Internacional das Catastrofes e um Fundo Internacional para Catastrofes.

Convencodes sdo tratados multilaterais que criam normas gerais sobre um
determinado assunto. Sendo assim, é necessario que varios paises ndo so a assinem, mas a
ratifiquem para que ela comece a valer no ambito internacional. Por essa razdo, a criacdo de
convencdes pode ser um desafio, uma vez que os Estados devem estar em comum acordo
sobre o texto. E no ambito climatico onde podemos ver com bastante clareza essas
dificuldades. Essas diferencas se dao especialmente no ambito da responsabilidade dos paises
quando se trata de emissdes, como na Convencdo-Quadro das Nacoes Unidas sobre
Mudancas Climaticas, o Acordo de Paris e suas Contribuicoes Nacionalmente Determinadas
(NDC), bem como no principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas. Neste
principio, os paises desenvolvidos, que sdo poluidores historicos, deveriam ser aqueles a
tomar medidas mais drasticas e ambiciosas para diminuir suas emissoes. Obviamente, o0s
paises desse grupo ndo ficaram satisfeitos com essa teoria, argumentando que os maiores
poluidores atualmente seriam os Estados emergentes. Essa discordancia, aliada a relutancia
de implementar medidas que desfavoreceriam seu desenvolvimento econdmico, fez com que
paises com alto perfil de emissao, como os EUA, denunciassem o Acordo de Paris.

E possivel reconhecer, entio, que a criacio de uma Convencio sobre
catastrofes ¢ a solucdo ideal, mas nao € viavel em um curto e médio prazo, dada as
dificuldades dos paises de entrarem em mutuo acordo, especialmente em um tema tao
complexo quanto o presentemente tratado.

Quanto ao Fundo Internacional para Catastrofes, este poderia ser criado no
ambito da Convengcio ja sugerida ou na esfera de organizacoes internacionais ja existentes,
como a ONU. Ter um fundo especifico para esses cenarios ¢ o ideal para a resolucio do
problema da morosidade e eficacia da ajuda humanitaria. Além disso, ele seria primordial para

a prevencdo e minimizacao do problema, como expde o Professor Sidney Guerra:

Propugna-se que a criacdo de um fundo proprio para as catastrofes no sentido de
que os recursos estejam disponiveis, com o emprego de equipamentos, material,
pessoal e tudo o que for necessario para serem utilizados de maneira preventiva,
portanto, antes do fato. (GUERRA, 2021, p. 327)

Os programas de ajuda da ACNUR e da FAO, também focam na prevencao
de catastrofes, sendo a tltima responsavel pelo estoque de leite e graos para que seja possivel
a alimentacio da populacio durante um futuro periodo de seca na regiao do Chifre da Africa

(FAO, 2022, p.10). Contudo, como ja foi mencionado, o esforco nao ¢ suficiente em razao da
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falta de recursos financeiros. A criacio de um fundo que lide apenas com esses cenarios, é
fundamental para que o dinheiro investido se concentre em somente um mecanismo, ao invés
de varios, o que causa a fragmentacio do financiamento e da ajuda.

O Fundo sugerido poderia ser ligado a Convengdo sobre o Direito
Internacional das Catastrofes ou a uma organizacio internacional, como a ONU. A primeira
opgao ¢ atualmente inviavel, dada as dificuldades da criacdo do tratado, o que torna a segunda
escolha a mais factivel. Nele os Estados poderiam doar a quantia que julgassem adequada. No
entanto, a idealizagao de um fundo onde os Estados fossem compelidos a contribuir com uma
quantia anual determinada, nos moldes das contribuicdes do ARC, seria mais seguro,
garantindo uma quantia certa e nio oscilante.

As opgoes oferecidas pelo Direito Internacional das Catastrofes seriam,
entao, as ideais para tornar a ajuda humanitaria e prevencdo no caso de catastrofes mais agil,
organizada e eficiente, porém, sdo mecanismos e institutos que ainda nao foram criados ou
organizados e, considerando a dificuldade de garantir a cooperacio de todos os paises,
demoraria para serem implementados. Desse modo, dada a preméncia das acdes nesses
cenarios, ¢ necessario enxergar como as instituicdes que ja estdo presentes na sociedade
internacional podem ser utilizadas e aperfeicoadas para tratar desses casos.

O fundo de perdas e danos, por exemplo, seria uma boa ferramenta para
lidar com situagdes catastroficas ligadas as mudangas climaticas, como as que ocorrem no
Chifre da Africa. Criado no ambito da UNFCCC e feito um acordo para a sua instituicao
durante a COP-27, ¢ um mecanismo ligado ao principal tratado sobre mudancas climaticas,
contando com a adesdo de diversos paises, incluindo os mais ricos do mundo. No entanto,
apesar disso, a questdo do financiamento se tornou espinhosa para os estados-membros.
Desse modo, as principais controvérsias a serem resolvidas girariam entorno da seguinte
pergunta: quem iria pagar, administrar e receber os fundos?

No encontro dos paises na COP-28, ocorrida em 2023 foram estabelecidas
certas diretrizes de como o Fundo funcionaria, embora muitas discordancias tenham
aparecido. Os paises em desenvolvimento, utilizando o argumento das emissoes historicas e
do principio do poluidor-pagador, sugeriram que as nacdes mais ricas deveriam ser as
responsaveis pela maior parte do capital a ser doado ao fundo. De maneira igual as discussoes
passadas pautadas em tais argumentos, como aquelas levadas a cabo em Kyoto no ano de
1997, os paises desenvolvidos questionaram e rejeitaram fortemente a ideia, sugerindo que

nenhum pais deveria ser obrigado a colaborar com o Fundo. A ministra alema do
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desenvolvimento, Svenja Sculze, insistiu nos debates de que as contribuicdes deveriam vir de

todos os paises que tenham capacidade para tal:

Germany and the United Arab Emirates are jointly leading the way. At the same
time, we are jointly calling on all countries that are willing and able to make
contributions of their own to the new fund responding to loss and damage. In this
way, we are building bridges between traditional donor countries and new, non-
traditional donors. After all, many countries that were still developing countries 30
years ago can now afford shouldering their share of responsibility for global climate-
related loss and damage. (HARVEY et al, 2023)

O acordado parece ter se inclinado para as demandas das nacoes
desenvolvidas, uma vez que o Fundo sera composto por doacoes de paises e instituicoes
privadas, sem qualquer tipo de obrigatoriedade de pagamento. Contudo, apesar das objecdes,
foram os paises mais ricos que prometeram as primeiras somas destinadas ao Fundo,
totalizando 700 milhoes de dolares (LAKHANI, 2023).

Quanto a organizacdo e administragdo, o Banco Mundial foi o escolhido
para exercer essa funcao, sendo que essa decisdo sera revisada nos proximos 5 anos. De acordo
com o projeto de operacionalizacdo dos fundos de perdas e danos, ¢ esperado o dialogo com
outros fundos e institui¢des dentro e fora da UNFCCC que tem como objetivo responder
pelas perdas e danos causados pelas mudancas climaticas, como o Fundo Monetario
Internacional, 0 Mecanismo Internacional de Varsovia, além de fundos multilaterais, como o
Fundo Verde para o Clima e o Fundo Global para o Meio Ambiente. Essas colaboragdes tém
um carater mais informativo, com o objetivo de facilitar integracdes de medidas para tratar
dos casos de catastrofe, troca de experiéncias e conhecimento e identificar novos
oportunidades de cooperagio, coordenagio e complementaridade.

O projeto também responde ao questionamento de quem tera direito a
receber as quantias disponibilizadas pelo Fundo. Segundo ele, “todos os paises que
vulneraveis as consequéncias adversas das mudancas climaticas estardo qualificados a receber
os recursos do fundo”, sendo que a alocacio de recursos sera dinamizada e revisada
regularmente. Diante disso, temos que a alocacdo de recursos tera que levar em consideracao

certas diretrizes:

(a) The priorities and needs of developing countries that are particularly vulnerable
to the adverse effects of climate change, while taking into consideration the needs of
climate-vulnerable communities;

(b) Considerations of the scale of impacts of particular climate events relative to the
national circumstances, including but not limited to, response capacities of the
impacted countries;
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(c) The need to safeguard against the overconcentration of support provided by the
Fund in any given country, group of countries or region;

(d) The best available data and information from entities such as the
Intergovernmental Panel on Climate Change and/or pertinent knowledge from
Indigenous Peoples and vulnerable communities on exposure and sensitivity to the
adverse effects of climate change and on loss and damage, recognizing that such
data, information and knowledge may be limited for specific countries and regions;
(e) Estimates of recovery and reconstruction costs based on data and information
from relevant entities, in particular national and/or regional entities, recognizing
that such data or information may be limited for specific countries and regions;

(f) A minimum percentage allocation floor for the least developed countries and
small island developing States. (UNFCCC, 2023, p.13)

Nota-se que o Fundo de Perdas e Danos esta, aos poucos, dada a sua
incipiéncia, se tornando uma importante ferramenta para a implementacio de acdes de
prevencdo e minimizagdo das consequéncias das catastrofes climaticas. Isso se deve por se
encontrar no ambito de um tratado multilateral importante e de destaque, tendo o condao de
reunir varios paises para a mesma causa, podendo concentrar, no futuro, a maior parte dos
recursos destinados as perdas e danos, diminuindo, assim, o problema da fragmentacao. O
financiamento, porém, continua sendo baseado em doacoes, o que nao resolve a questdo da
instabilidade.

No contexto atual, a viabilizacao da formacao de um mecanismo de perdas e
danos ¢ uma vitoria para os Estados que sofrem com as mudangcas climaticas, mas uma derrota
para as tentativas de prevencao e mitigacio do aquecimento global, sinal de que falhamos em

conter um risco ha muito anunciado.

4. CONCLUSAO

As conclusoes dessa pesquisa foram obtidas de maneira preliminar, uma vez
que, embora tenham sido identificados os diversos meios que a sociedade internacional utiliza
para mitigar os efeitos das mudancas climaticas no Chifre da Africa, esses meios niao sio
suficientes lidar com as catastrofes na regiio. Desse modo é necessaria a criagdo de outras
instituicoes ou maneiras de auxilio, que deverdo ser desenvolvidas com maior
aprofundamento em estudos futuros.

De acordo com o pesquisado, € notdrio o estado catastrofico no qual o
Chifre da Africa se encontra. A sociedade internacional se mobiliza por meio de 6rgao ligados

a ONU, como a ACNUR ou a FAO, ou até mesmo por meio de mecanismos regionais como o
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ARC. No ambito dos tratados climaticos, temos pequenos passos na direcio das perdas e
danos, na forma do Mecanismo Internacional de Varsovia e o artigo 8° no Acordo de Paris. No
entanto, ¢ possivel concluir que a fragmentacao das agéncias e 6rgaos encarregados de conter
essas catastrofes ocasiona uma maior morosidade e, como consequéncia, menor eficacia das
acoes levadas a cabo por essas instituicoes. Fazendo-se necessaria a criacio de mecanismos
mais centralizados e especializados em catastrofes.

O Direito Internacional das Catastrofes se coloca como uma opg¢ao ideal
diante da problematica apresentada, podendo ser materializado por meio de uma Convengao
ou um Fundo Internacional destinado a esses cenarios. Contudo, a falta de cooperaciao de
alguns paises poderia prejudicar o funcionamento desses mecanismos. Desse modo, enquanto
o0 DIC evolui e encontra respostas para seus impasses, se sugere a escolha e o aperfeicoamento
de uma instituicdo ja existente e estruturada, como o fundo para perdas e danos presente no

ambito da UNFCCC, enquanto o DIC se desenvolve e cresce no meio internacional.
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