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RESUMO

O presente artigo investigou a auséncia de tutela juridica
especifica para refugiados ambientais e a necessidade de
ampliagdo dos conceitos e praticas de responsabilizagdo
internacional para o amparo a esses migrantes forg¢ados.
Partindo de dados quantitativos e geograficos sobre os
refugiados na atualidade, sdo analisadas alternativas de
normatizagdo do instituto e a possibilidade de
responsabilizagdo internacional objetiva dos Estados por
dano ambiental e pelos consequentes refugiados.

Metodologicamente, a pesquisa qualitativa valeu-se de
fontes bibliograficas e normativas, nacionais e
internacionais, e dados estatisticos sobre o tema.
Concluiu-se pela responsabilizacdo internacional dos
Estados, em especial dos economicamente
desenvolvidos, pelos deslocamentos populacionais
decorrentes de mudangas climaticas, por serem os
principais poluidores ambientais.

PALAVRAS-CHAVE: Refligio ambiental, Mudancas climaticas, Responsabilidade internacional.

ENVIRONMENTAL REFUGEES: CLIMATE CHANGE AND INTERNATIONAL
LIABILITY

ABSTRACT

This paper investigated the absence of specific legal
protection for environmental refugees and the need to
expand the concepts and international accountability
practices for the protection of these forced migrants.
Using recent quantitative and geographical data on
refugees, alternatives for the regulation of the institute
and the possibility of objective international State
responsibility for environmental damage and for the
resulting refugees are analyzed. Methodologically, the

qualitative research was based on national and
international bibliography and normative sources, as well
as on statistical data on the subject. As a conclusion, it is
advocated the international responsibility of States,
especially the economically developed ones, for the
population movements which result from climate
change, since these States are the main environmental
polluters.

KEYWORDS: Environmental refuge, Climate change, International liability.
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1 INTRODUCAO

As sucessivas levas de refugiados que tem aportado recentemente na Europa colocaram,
mais uma vez, o problema dos refugiados no centro das atenc¢des internacionais, instaurando uma
disputa entre Estados pela divisdao do 6nus do refugio, além de alimentar o fantasma da xenofobia,
sempre a rondar o velho continente.

As mudancgas climaticas sofridas pelo globo tém potencializado esses deslocamentos
populacionais. Contudo, a auséncia de normas internacionais regulamentadoras do refugio
ambiental tem obstado a responsabilizacao dos Estados pelos danos ambientais e consequentes
migra¢Oes forgadas.

Porém, defende-se que os refugiados ambientais podem ser beneficiados pela aplicacdo da
teoria do risco a ocorréncia de dano ambiental causado, ainda que indiretamente, por paises
poluidores. A partir de uma concepcao tedrica construtivista de valorizacdo e protecdo do
individuo, defende-se a ampliacdo do marco de responsabilizacdo objetiva do Estado para abarcar
o reflugio ambiental.

A presente pesquisa qualitativa valeu-se de fontes institucionais, bibliograficas e dos mais
recentes dados internacionais sobre deslocamento ambiental na atualidade, tendo carater
juridico-propositivo ao apontar alternativas para a responsabilizacdo internacional por migra¢des
forcadas por causas ambientais.

2 REFUGIADOS AMBIENTAIS: CONCEITO E TUTELA INTERNACIONAL

O instituto juridico do reflgio possui como principal regulamentacdo internacional a
Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951) e o Protocolo sobre o Estatuto dos
Refugiados (1966). No Brasil, o principal diploma normativo é a Lei n? 9.474, de 1997. Em
consonancia com as normas internacionais, o artigo 12 da Lei n2 9.474 (BRASIL, 1997) estabelece
gue a qualificacdo de refugiado decorre de perseguicdo por motivos de etnia, religido ou
nacionalidade, ou por pertencer a especifico segmento social.

Contrariamente ao asilo e a outros institutos do direito internacional referentes a casos de
natureza politica ou ideoldgica, de carater mais individual, o reflgio esta relacionado a questdes
coletivas, como situa¢des de grande penduria. No reflgio propriamente dito, inUmeros individuos
sdo obrigados a se deslocar a partir de seus Estados de origem em dire¢do a outro local onde
possam viver sob melhores condi¢des (JUBILUT; APOLINARIO, 2010).

Diplomas regionais podem ampliar as hipdteses de concessdo de refugio, como fez a
Declaracdo de Cartagena sobre os Refugiados, de 1984, que incluiu as hipdteses de ameaca de
violéncia generalizada, agressao interna e violacdo massiva de direitos humanos (ACNUR, 1984).
Nesse sentido, a Lei n? 9.474/97 (art. 12, inc. Ill) prevé a possibilidade de reconhecer como
refugiado aquele que, devido a grave e generalizada violacdo de direitos humanos, é obrigado a
deixar seu pais de nacionalidade para buscar abrigo em outro Estado. Assim, a lei brasileira, mais
recente que o Protocolo de 1966 e a Convencao de 1951, adota definicdo mais ampla de refugiado,
indo além dos casos de persegui¢cdo por motivo de etnia, religido e nacionalidade.
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Nos art. 22 e 32 da Lei n2 9.474 (BRASIL, 1997), a delimitacdo de quem serd considerado
refugiado se da através de hipdteses de extensdo e exclusdo. A lei traz especificacGes sobre os
direitos e deveres dos refugiados, o ingresso no territério nacional e o pedido de refugio. Ela
disciplina, também, os processos de extradicdao, expulsdo e perda da condicdo de refugiado e das
chamadas solug¢des durdveis, que consistem na repatriacdo, integracao local e reassentamento do
refugiado. A lei criou, ainda, o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), 6rgdo de deliberagao
colegiada, integrante do Ministério da Justica.

Apesar da significativa protecao juridica nacional e internacional dispensada ao refugiado,
ela ndo contempla um caso particular: o refugiado ambiental. As condi¢gdes ambientais nao sao
oficialmente elencadas como causa juridica para a concessao de refugio.

O termo refugiado ambiental foi popularizado a partir de publicacdo do professor Essam El-
Hinnawi, do Egyptian National Research Centre, em 1985. A defini¢ao foi aplicada aos individuos
forcados a deixarem seu habitat natural, de forma tempordria ou permanente, em funcdo de
significativa perturbacdo ambiental (natural e/ou desencadeada pela agdo humana) que tenha
colocado em risco sua existéncia e/ou afetado seriamente sua qualidade de vida (MORRISSEY,
2012).

O relatério The Government Office for Science, do Reino Unido, sugere algumas vias para
lidar com as lacunas normativas em relacao aos migrantes forcados por causas ambientais, como
os instrumentos de soft law, os principios orientadores de deslocamento interno e os principios
Nansen, que oferecem diretrizes para o trabalho relacionado as vitimas de mudancgas climaticas
(REINO UNIDO, 2011).

Embora ndao possuam status de norma juridica, as normas de soft law representam uma
obrigacdo moral do Estado e tém dupla finalidade: (1) fixar metas para futuras acdes politicas nas
relagGes internacionais e (2) recomendar aos Estados que adequem as normas de seu
ordenamento interno as regras internacionais contidas na soft law.

A crescente aposta em instrumentos de soft law decorre da percepcdo de que,
recorrentemente, a solugdo para impasses internacionais pode ndo estar em sistemas de protec¢do
formal (rigido), mas em sistemas mais flexiveis.

3 REFUGIADOS NO MUNDO: DIAGNOSTICO DO NOSSO TEMPO

A mais recente edicao do relatério Tendéncias Globais, de 18 de junho de 2015, registra um
crescimento recorde no numero de refugiados no mundo. H3d uma década, esse nimero era de
37,5 milhdes de pessoas. Em 2013, ele passou para 51,2 milhdes; alcancando, em 2014, o recorde
de 59,5 milhdes de pessoas (ACNUR, 2015).

Na Somadlia, mais de 170 mil pessoas fugiram, entre janeiro e julho de 2011, para paises
préximos, em decorréncia de seca, fome e inseguranca. Por conta da seca na Africa Oriental, cerca
de 450 mil refugiados somalis foram deslocados para Quénia, Etidépia e Djibuti (ONUBR, 2011).

Estima-se que, em 1995, os refugiados ambientais ja totalizavam 25 milhdes de pessoas.
Destes, cerca de 5 milhdes seriam do Sahel africano, fugindo de secas. Em outras regides da Africa
subsaariana, 80 milhdes de pessoas sdo consideradas semifamintas, por conta, especialmente, de
fatores ambientais, e 7 milhdes de pessoas foram obrigadas a migrar para obter alimento. Nos
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primeiros meses de 2000, no Suddo, 8 milhdes de pessoas foram oficialmente consideradas em
risco de fome; na Somalia e no Quénia, 3 milhdes. Para Myers, consideravel parte desses migrantes
pode ser caracterizada como refugiados ambientais, visto que a fome foi provocada pela alteracao
das condi¢Ges ambientais (MYERS, 2001).

Os sudaneses formam o Unico grupo de refugiados amplamente reconhecido como
ambientais. Apesar de a justificativa formal para a concessao do refugio ser a guerra civil que durou
22 anos (1983-2005), a degradagao do meio ambiente foi aceita como origem dos conflitos. Em
razao de fatores como a elevagao do indice populacional, o aumento da desertificagdo no norte do
pais e a escassez de recursos naturais, a maioria drabe e mugulmana que habitava a regido foi
levada deslocar-se para o sul, onde os negros cristaos permaneciam como dominantes. A guerra
entre esses grupos causou 300 mil mortes e forcou a migracdo de 2,7 milhGes de pessoas.

De acordo com o relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC),
denominado Mudancas climaticas 2014: Impactos, adaptacdo e vulnerabilidade, por volta do ano
de 2001, 50 milhGes de pessoas ja seriam consideradas refugiadas devido a causas ambientais e,
provavelmente, este numero chegard a 1 bilhdo até 2050. O referido estudo da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) destaca, ainda, que, se as previsoes de elevacao do nivel dos oceanos se
concretizarem, algumas nag¢des desaparecerdao, aumentando o nimero de deslocados ambientais
(ONU, 2014).

Estudo realizado pelo Centro de Estudos sobre Refugio, da Universidade de Oxford, coletou
dados sobre o deslocamento ambiental forcado em paises como Quénia, Gana e Bangladesh.
Segundo o estudo, no Quénia, a migragao esta estreitamente ligada a questdes de terra, que é o
principal meio de subsisténcia para a vasta maioria dos quenianos, ainda que apenas 20% do
territdrio nacional seja fértil. Além disso, a colonizacdo baseada no confisco de terras e na remocao
forcada dos nativos privou grande nimero de pessoas desse meio de subsisténcia. Ademais, as
comunidades pastoris tradicionais estdao cada vez mais suscetiveis a vulnerabilidade dos
ecossistemas e as mudancas climaticas. Consequentemente, ja em 2007, os deslocados do Quénia
totalizavam cerca de 660.000 (ZETTER, 2011).

Em Bangladesh, as inundac¢des de 1988 e 1998 deslocaram, respectivamente, 45 e 30
milhdes de pessoas, enquanto o ciclone Aila deslocou 74.500 familias, sé em 2009. Estima-se que
uma elevac¢do de 01 metro do nivel dos oceanos provocara, até 2050, o deslocamento for¢ado de
13 a 40 milhGes de pessoas, caso ndo sejam adotadas quaisquer medidas de adaptacdo (ZETTER,
2011).

Em Gana, entre 1991 e 2009, estima-se que até 3.650.000 pessoas foram temporariamente
deslocadas, principalmente, por desastres naturais. A escassez de terras férteis para agricultura,
chuva irregular e baixa produtividade das culturas e/ou problemas de seguranga alimentar
representaram, juntas, 90% de todas as razoes para deslocamentos (ZETTER, 2011).

4 RESPONSABILIDADE INTERNACIONAL POR DANO AMBIENTAL

4.1 Responsabilidade internacional subjetiva e objetiva

O instituto da responsabilidade civil trata da obrigacdo de reparacao de danos imputada a
alguém por conta de uma acado ou omissao. Esse instituto foi muito negligenciado pela doutrina
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internacionalista por nao haver um poder central global, o que dificultaria eventual imposi¢ao de
obrigacdo de reparacdo ao Estado responsdvel por dano. Alega-se que tal imposicao afrontaria a
soberania nacional do Estado (REIS, 2010, p. 33).

Todavia, o Direito internacional contemporaneo tem revisto essa interpretacdo, devido ao
maior destaque dado ao direito de cooperacdo e a protecao dos direitos humanos. Atualmente,
percebe-se que certas situagdes, ainda que ocorridas dentro dos limites territoriais nacionais, tém
repercussdes globais, ndo podendo, portanto, estarem sob a absoluta discricionariedade estatal,
sendo passiveis de interferéncia pela comunidade internacional (REIS, 2010, p. 34).

A doutrina internacionalista elenca trés elementos que devem estar presentes para a
responsabilizagdo internacional subjetiva do Estado: (1) o ato ilicito internacional; (2) a
imputabilidade; e (3) prejuizo ou dano a outro Estado (BEDRAN; MAYER, 2013, p. 51).

O ato ilicito consiste na violacdo de norma de Direito Internacional por acao ou omissao. J&
imputabilidade é a possibilidade de o ato antijuridico ser atribuivel ao Estado enquanto sujeito de
Direito Internacional Publico. Segundo Reis (2010, p. 99), o Estado tem, portanto, deveres pelos
guais responde em caso de dano a outro, devendo-lhe ser imputada a respectiva obrigacdo de
reparagao.

Porém, no ambito da responsabilidade civil internacional do Estado por ato ilicito, ndo ha
qualquer regulamentacao em vigor. Assim, Reis opta por se orientar por um Draft de artigos sobre
o tema que foi aprovado pela Comissdo de Direito Internacional (CDI) da ONU. Ainda que ndo
esteja plenamente em vigor e permaneca pendente de assinaturas, o Draft sintetiza a evolucdo da
jurisprudéncia internacional, evidenciando o entendimento e a proposta de um érgdo oficial
internacional com ampla experiéncia no tema (REIS, 2010, p. 99-100).

J4 a responsabilidade civil por ato licito, depende de previsdo expressa em tratados
internacionais, uma vez que ndo decorre da infracdo de um dever juridico. H4 uma norma que
imputa determinado resultado fatico a um agente, imputando-lhe a responsabilidade sobre a
ocorréncia do evento, independentemente de culpa. Essa é a responsabilidade objetiva, que se
baseia na aplicacdo da chamada teoria do risco (REIS, 2010, p. 100).

A doutrina objetivista da teoria do risco defende que, para a responsabiliza¢do civil do
Estado, basta o nexo de causalidade entre o dano relacionado a direitos humanos e preservagao
do meio ambiente, sendo irrelevante perscrutar as circunstancias que levaram o Estado a produgao
do dano (REIS, 2010, p. 100).

Para a teoria objetivista, a responsabilidade do Estado surge a partir do momento em que
se verifica a existéncia de nexo de causalidade entre a conduta (comissiva ou omissiva) do Estado
e o dano, sendo indiferente para a caracterizacdo da responsabilidade o elemento psicoldgico do
causador. N3o se se discute culpa, importando apenas o risco assumido pelo Estado ao praticar o
ato com potencialidade de causar dano. Trata-se de responsabilidade por risco, cujo aparecimento
na seara internacional se deu a partir da segunda metade do séc. XX (REIS, 2010, p. 39).

Assim, eventos licitos, mas causadores de risco iminente e excepcional, como testes
nucleares e poluicdo maritima por hidrocarbonetos, podem acarretar a responsabilizacdo
internacional do Estado.

Todavia, a responsabilidade objetiva depende de expressa previsdo em tratado, sendo
necessaria norma que impute a alguém a responsabilidade pelo dano, a despeito da licitude da
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conduta. Dai a importancia da admissao da categoria de refugiado ambiental, pois sem norma que
a regule, ndo ha como aplicar aos casos concretos a responsabilidade objetiva.

Enquanto corpo juridico especializado com a atribuicio de preparar projetos de
convengdes sobre temas ainda ndo regulamentados pela legislacdo internacional e de codificar as
regras do direito internacional nos campos onde ja existe uma pratica do Estado, a CDI propde a
dispensa de afericao de culpa até mesmo para atos ilicitos, por entender que o importante para a
responsabilizacdo do Estado é a previsdo em norma juridica.

Constata-se que a teoria objetiva é a que confere maior segurancga diante da complexidade
de fatores e agentes das relagGes internacionais. No atual cenario globalizado, a dificuldade na
afericao da culpa pode impossibilitar a atribuicdo de responsabilidade, a reparagao do dano e o
socorro as vitimas.

4.2 Soft law como alternativa

No direito ambiental, verifica-se forte tendéncia a adocao de convenc¢des-quadro (umbrella
conventions). De acordo com esse tipo de instrumento, é estabelecida, primeiramente, uma
convencdo de cardter geral e com natureza de soft law, prevendo os principios, resolucdes e
codigos de conduta; assinada esta convencdao geral, cabe a protocolos especificos a
regulamentacdo dos assuntos apontados na convencgao; apds assinados, os protocolos tem poder
vinculativo e coercitivo. Por exemplo, o Protocolo de Kyoto complementa a Conven¢ao-Quadro

das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas (ORELLANA, 2010, p. 158).

Conforme Reis (2010, p. 17-19), soft law é norma juridica de conteido programatico. Além
de representar deveres morais e politicos, ela prescreve a adequacgao das leis e politicas internas
dos Estados ao seu contelddo. Assim, apesar da regra de ndo responsabilizacdo internacional por
descumprimento de soft law, a imputacdo pode ocorrer quando, no caso concreto, o
descumprimento do pactuado causar danos a terceiros, sob pena de contradicdo com o dever
moral internacionalmente assumido.

Considerando-se que os deslocamentos for¢cados podem ser causados por alteracdes
ambientais provocadas ou potencializadas pela conduta irresponsavel de paises poluidores,
percebe-se que, para estabelecer uma rede de protecdo adequada e eficaz aos deslocados
ambientais, os Estados, em especial os altamente industrializados, devem ser responsabilizados
pelos deslocamentos populacionais decorrentes de mudancas climaticas, afinal, terdo assumido o
risco da producdo de danos ambientais, como as consequéncias do efeito estufa.

Tradicionalmente, a responsabilidade objetiva ou por risco decorre de convencgdes
internacionais sobre matérias especificas. Todavia, a CDI defende que essa responsabilidade pode
decorrer de uma codificacdo genérica, por antever que a vastiddo do tem dificultado a producao
rapida de uma regulamentacao abrangente e consensual.

5 CONCLUSAO

Apesar de os fluxos migratérios serem fenémenos multicausais, o reconhecimento da
espécie refugio ambiental justifica-se quando o desequilibrio ambiental for principal fator causante
das condi¢des que forcam o deslocamento populacional. Entretanto, a auséncia de normas
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internacionais tem dificultado a assisténcia a esses refugiados e obstado a responsabilizacao dos
Estados.

Uma alternativa seria a abordagem oferecida pelas normas de soft law. Tais normas
representam uma obrigacdo moral do Estado, fixando metas para futuras a¢des politicas nas
relagbes internacionais e demandando coeréncia dos Estados, que devem adequar seu
ordenamento e suas politicas publicas a essas normas internacionalmente pactuadas.

Quando se trata da responsabilidade objetiva por atos licitos praticados pelos Estados, a
responsabilizacdo é sempre resultado de normas expressas sobre matérias pré-determinadas,
como é o caso de alguns tipos de dano ambiental. Todavia, a melhor protecao parece ser a
proposta pela CDI de uma codificagdo genérica das regras sobre responsabilidade estatal por dano
ambiental. Essa estratégia evitaria que um dano ambiental deixe de ser reparado pela auséncia de
previsdao especifica e, principalmente, que as vitimas desse dano, como os migrantes forcados,
figuem desamparados. O efeito estufa, o aquecimento global e suas consequéncias devem ser
considerados como dano produzido por todos, destacadamente, pelos paises desenvolvidos, que
sdo os maiores poluidores do meio ambiente, em razdo, por exemplo, do volume de didxido de
carbono emitido por seus parques industriais. Assim, esses mesmos paises devem ser
responsabilizados internacionalmente pelas vitimas de suas condutas poluidoras que tanto tém
colaborado para o aumento do numero de refugiados ambientais, partilhando a obrigacdo de
conceder refugio e de financiar medidas internacionais de reparo, socorro e adaptacao.
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