Vol. 58, p. 830-849, jul./dez. 2021. DOI: 10.5380/dma.v58i0.73444 e-ISSN 2176-9109

BIBLIOTECA
DIGITAL
DE PERIODICOS
U F P R BDP | UFPR
revistas.ufpr.br
DESENVOLVIMENTO
E MEIO AMBIENTE

O Mecanismo Internacional de Varsovia para Perdas e Danos:

uma analise de seu primeiro ciclo

Warsaw International Mechanism for Loss and Damage: a first cycle

analysis

Livia Preti BOECHAT"", Wagner Costa RIBEIRO!

! Universidade de Sao Paulo (USP), Sdo Paulo, SP, Brasil.

* E-mail de contato: li.pretiboechat@gmail.com

Artigo recebido em 1 de maio de 2020, versao final aceita em 11 de julho de 2021, publicado em 14 de dezembro de 2021.

RESUMO:

ABSTRACT:

Em um cenario marcado por modifica¢cdes ambientais agudas, surge o Mecanismo Internacional de Varsdvia,
o primeiro instrumento de cooperagdo internacional focado na minimizagdo das perdas e danos inevitaveis
associadas aos impactos das mudancas climaticas criado sob a égide da Convengdo Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudangas Climaticas (UNFCCC). Este artigo trata-se de uma avaliagdo de sua institucionalizagdo e
primeiro ciclo de funcionamento, entre 2013 e 2016, que, baseado em pesquisa documental, se inicia com
uma discussdo sobre o aumento do niimero e intensidade dos desastres relacionados ao clima, em seguida
aborda as nogoes de perdas e danos por meio de revisdo bibliografica e, posteriormente, parte para a discussao
do Mecanismo Internacional de Varsdvia, por meio do escrutinio de seu processo de criagdo, estruturacdo e
implementagdo. Por fim, conclui-se que essa nova estrutura organizacional no ambito da UNFCCC ¢ mais
uma alternativa complexa que se mostra de dificil implementacdo em um cenario muitas vezes adverso a
cooperagao internacional, inclusive para temas relevantes, como os que envolvem os impactos das mudancas
climéticas.

Palavras-chave: mudangas climaticas; desastres; perdas e danos; mecanismo internacional de Varsovia.

In a scenario marked by acute environmental changes, the Warsaw International Mechanism arises, the first
international cooperation instrument focused on minimizing the inevitable losses and damages associated
with the impacts of climate change created under the aegis of the United Nations Framework Convention on
Climate Change (UNFCCC). This article is an evaluation of its institutionalization and first cycle of operation,
between 2013 and 2016, which, based on documental research, it begins with a discussion about the increase
in the number and intensity of weather-related disasters, then approaches the notions of loss and damage
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through a literature review, and, subsequently, goes on to the discuss the Warsaw International Mechanism,
through the scrutiny of its creation, structuration and implementation processes. Lastly, the article concludes
that this new organization structure within the United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNFCCQC) is another complex alternative that is difficult to implement in a scenario that is often adverse to
international cooperation, including for relevant issues, such as those involving the impacts of climate change.

Keywords: climate change; disasters; loss and damage; Warsaw international mechanism.

1. Introducdo

No complexo cenario internacional, perme-
ado por grandes mudancas ambientais de carater
transfronteirico, a Conven¢do Quadro das Nag¢des
Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCCC)
se destaca por buscar combater, cooperativamen-
te, as consequéncias negativas da interferéncia
antrdpica na dinamica climatica global. Porém,
a velocidade com a qual as mudangas climaticas
estdo ocorrendo demonstrou a insuficiéncia nao so
das medidas de mitiga¢do adotadas, mas também
das ac¢des adaptativas em impedir a concretizagao
de seus impactos, cada vez mais severos ¢ extensos.
Segundo o IPCC (2019), verifica-se um aumento de
desastres relacionados as mudancgas climaticas nas
ultimas décadas, sendo que os principais envolvem
tempestades e secas intensas, que afetam milhares
de pessoas pelo mundo. O agravamento desse ce-
nario leva ndo apenas a lamentaveis perdas de vidas
humanas, mas também a prejuizos materiais, o que
pode aumentar a demanda judicial por indenizac¢des
e lucros cessantes. Por isso ¢ fundamental entender
como a ordem ambiental internacional (Ribeiro,
2001) aborda a questao das perdas e danos residuais
associadas aos impactos negativos da mudanga do
clima.

O artigo visa discutir o primeiro ciclo de vida
do Mecanismo Internacional de Varsovia para Per-
das e Danos como ultimo recurso criado pela UN-
FCCC para atenuar os impactos das mudancas do
clima e suas consequéncias. Ele resulta de pesquisa
documental que envolveu fontes oficiais eletronicas
e literatura cientifica. O resultado esta expresso em
cinco se¢des: o aumento dos desastres e suas conse-
quéncias; discussao conceitual sobre perdas e danos;
a institucionaliza¢ao da demanda de perdas e danos
na UNFCCC; a analise do Mecanismo Internacional
de Varsovia ao longo das COPs 19, 20, 21 ¢ 22; ¢
as consideragoes finais.

2. O aumento dos desastres e suas
consequéncias

Conquanto nao exista um consenso internacio-
nal sobre a definicao de desastre, este artigo traba-
lhou, por sua vez, com o conjunto das defini¢cdes da
UNDRR (United Nations Office for Disaster Risk
Reduction) e do banco de dados do CRED (Centre
For Research on The Epidemiology of Disasters),
0 EM-DAT(The International Disaster Database).
Embora se considere que ha lacunas nas definigdes
das institui¢cdes escolhidas, a UNDRR (2007) define
desastre a partir da equacdo: (vulnerabilidade + ex-

! Existe uma ampla area de estudos dos desastres, com intensas discussdes sobre seus elementos de defini¢do pelos mais diversos vieses. Para
maior aprofundamento no tema, consultar: Quarantelli (1985); Pelanda (1981); Dombrowsky (1981); Gilbert (1995); Valéncio et al. (2009);

IPCC (2012).
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posicao +hazard) / capacidade = desastre, enquanto
0 EM-DAT (2009) considera que um desastre deve
preencher ao menos um destes critérios: dez ou mais
pessoas mortas; cem ou mais pessoas afetadas (so-
ma de pessoas que necessitam de assisténcia médica
e abrigo); declaracao de estado de emergéncia e/ou
pedido de assisténcia internacional.

Baseado em tais defini¢des, de acordo com o
CRED (2015), a partir do final dos anos 1980, os de-
sastres relacionados ao clima sofreram um aumento
significativo e constante. Desde 2000, o EM-DAT,
que é o maior banco de dados sobre desastres do
mundo, registrou uma média de 341 desastres ao ano
relacionados ao clima, representando um aumento
de mais de 44% em relag@o ao periodo de 1994 —
2000, e mais que dobrando o numero de registros
feitos entre 1980 — 1989 (CRED, 2015), destacando
que, atualmente, os desastres relacionados ao clima
correspondem a 90% de todos os desastres com
origem em natural hazards (CRED & UNDRR,
2016). O Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA, 2004), por sua vez, alerta que
o numero de desastres registrados nao corresponde
arealidade, pois muitos que incidem em escala local
nos paises em desenvolvimento ndo sao reportados
aos 6rgaos internacionais e, assim, ndo constam no
banco de dados das maiores institui¢des que traba-
lham com a tematica.

Por sua vez, a FAO (Organizacao das Nagdes
Unidas para Agricultura e Alimentagdo) aponta que
entre 2003 — 2013 as perdas econdmicas causadas

por desastres de deflagracdo por natural hazards
somaram US$550 bilhGes e afetaram 2 bilhdes de
pessoas somente nos paises em desenvolvimento.
Entretanto, ressalta-se que o calculo de perdas
econdmicas ¢ subestimado, pois somente 35% dos
desastres constantes no banco de dados do EM-DAT
reportam esse tipo de informagao (FAO, 2015;
CRED & UNDRR, 2016).

Embora parte do aumento registrado de desas-
tres relacionados ao clima tenha sido ocasionada
pelo aparecimento de centros de pesquisa, pelo
desenvolvimento dos meios globais de comuni-
cacdo, e pelo crescimento populacional, com con-
centracao de capital e infraestrutura em areas mais
propensas a incidéncia de eventos extremos, houve
um aumento real e significativo em sua frequéncia
(CRED, 2015).

Duas causas principais sdo apontadas como
responsaveis por esse aumento: a expansdo das
areas de vulnerabilidade socioambiental, como re-
sultado da combinac¢éo entre o crescimento urbano
e a segregacao socioespacial advinda do modelo
hegemonico da economia (ISDR, 2008); e as mu-
dancas climaticas.

Alega-se que as mudangas climaticas afetam
o risco de desastres de duas formas principais: por
meio do aumento do numero e intensidade de even-
tos extremos relacionados ao clima? e do desenca-
deamento e exacerbag¢do de eventos de velocidade
reduzida® (PNUMA, 2004; Richardson et al., 2009;
UNDRR, 2015). Nesse sentido, o quinto relatério

2 Os eventos extremos sao definidos como a ocorréncia do valor de uma variavel de tempo ou de clima acima ou abaixo de um limite, com um
valor proximo as extremidades superiores ou inferiores do intervalo observado, podendo ser traduzidos na ocorréncia de furacdes, tempestades,

secas, e ondas de calor, por exemplo (IPCC, 2012, p. 30).

3 Os eventos de velocidade reduzida sdo progressivos e seus impactos aumentam com o passar do tempo, com proje¢des para afetar um niimero
muito maior de pessoas. De acordo com a UNFCCC, os eventos de velocidade reduzida incluem: aumento do nivel do mar; aumento das médias
de temperatura; acidificagdo das aguas oceanicas; retracdo dos glaciares; saliniza¢ao; desertificagdo; degradacéo do solo e das florestas; e perda

de biodiversidade (UNFCCC, 2011, p. 06).
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do Intergovernamental Panelon Climate Change
(IPCC, 2014) alerta para o aumento ja verificado,
e desigualmente distribuido, de ondas de calor;
secas mais longas e intensas; maior frequéncia e
intensidade de precipitagdes; incremento do nlimero
de ciclones tropicais; aumento do nivel médio do
mar; retracao de glaciares; e acidificagdo das aguas
oceanicas.

Segundo a FAO (2015), o acontecimento
recorrente de desastres gera acumulo de perdas e
danos no setor agricola, prejudicando o desenvolvi-
mento nacional, causando impactos significativos na
cadeia de alimentos, com consequéncias negativas
nos fluxos de comércio de commodities agricolas,
e modifica¢des do padrdo de exportagdo e importa-
cdo em curto e médio prazos. Consequentemente,
a seguranca alimentar também pode ser afetada
devido a ocorréncia de desastres, podendo levar a
migragao for¢ada de pessoas devido a falta de ali-
mento. Ademais, a inviabilizacao ou destruicdo de
recursos naturais e servi¢os ecossistémicos, assim
como as perdas de vida e de infraestrutura, também
podem levar a migragao for¢ada (GIZ, 2015), tanto
interna quanto externamente, seja pela deterioracao
exacerbada dos recursos ambientais, seja pela pres-
sdo adicionada as tensdes politicas e sociais. Neste
cenario, o fluxo de migrantes transfronteirigcos pode,
ainda, causar o acirramento de tensdes sociais ou
mesmo adicionar mais pressao ao ambiente do ter-
ritorio hospedeiro, levando a possivel deflagracao
de conflitos e elevando a questdo ao patamar da
seguranca nacional (Homer-Dixon, 1991).

Apesar das modificagdes ambientais terem
funcionado até o momento mais como uma opor-
tunidade ¢ um estimulo a cooperagdo do que um
desencadeador de conflitos no nivel internacional,
na esfera nacional ocorre a inversao dessa relacdo

(Dalby, 2016). Estudos envolvendo seguranca
ambiental estratégica apontam que as mudangas
ambientais influenciam a deflagracao de conflito por
meio de seu impacto em quatro variaveis sociais:
o declinio da economia, a diminuicao da produgao
agricola, a migracao e o enfraquecimento das insti-
tuigdes autorizadas legitimas (Homer-Dixon, 1991;
Nel & Righarts, 2008; Atkins, 2016), sendo todas
passiveis de serem influenciadas pela ocorréncia de
desastres de grandes proporg¢des. Ademais, estudos
recentes apontam que o estresse climatico severo
praticamente dobra o risco de deflagragdo de confli-
tos violentos (Levy, 2018). Torna-se pertinente nao
olvidar, contudo, que um desastre por si s6 ndo ¢
capaz de desencadear um conflito violento, exigindo
a existéncia prévia de vulnerabilidade estrutural
e um vacuo de poder que seja incapaz de prover
estabilidade (Atkins, 2016).

Nesse panorama, os pequenos Estados-Ilha,
e os paises costeiros em desenvolvimento, prin-
cipalmente os localizados na Africa e na Asia,
mostram-se propensos a sofrerem maiores im-
pactos. Tais paises apresentam ndo s uma maior
pré-disposigao geografica ao aumento do nivel do
mar e a ocorréncia de desastres engatilhados por
eventos extremos de clima, como também maior
vulnerabilidade devido a falta de capital para in-
vestir em infraestrutura adequada e politicas de
prevengao e alerta, a fraca governancga de risco, e
a dependéncia economica muito grande da pesca
e agricultura (UNDRR, 2015). Nesse panorama, a
UNDRR (2015) alega que o risco de desastres ja
afeta a capacidade de alguns paises em investir o
capital necessario para se desenvolverem de forma
sustentavel, pois parte significativa do contingente
que deveria ser destinado as politicas publicas esta
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sendo direcionado para a recuperago e reconstru-
¢do das areas atingidas.

Dessa forma, fica claro que a problematica do
aumento dos desastres consiste em uma questao
que envolve desde prejuizos materiais, ambientais
e humanos, até possiveis ondas de desestabilizacao
politica e social, e, por isso, com o passar do tempo,
a tematica de perdas e danos conquistou espago na
agenda de negociagdes da maior convengdo inter-
nacional sobre mudancas climaticas, a UNFCCC.

3. Perdas e danos

Mesmo que a questdo de “perdas e danos”
fosse constantemente suscitada desde o inicio dos
anos 1990, por meio do AOSIS (Alliance of Small
Island States), esse tema ganhou destaque somente
na década de 2010, especialmente apos a publicagado
do quinto relatorio do IPCC (2014). Devido a sua
apari¢do muito recente, ainda nao ha uma definicao
internacionalmente aceita a respeito do que so as
perdas e danos, existindo diferentes perspectivas
que digladiam para se tornarem legitimas.

Todavia, pode-se considerar que enquanto
“dano” se refere aos impactos prejudiciais das
mudancas climaticas que podem ser reparados ou
reconstruidos, entende-se “perdas” como impactos
prejudiciais que nao sdo passiveis de reparo ou re-
construgdo (Schifer & Kreft, 2014; Thompson &
Otto, 2015). De acordo com McNamara (2014) e
Dilley & Grasso (2016), ¢ imprescindivel ressaltar
que as perdas e danos relacionadas as mudancas
do clima nao se devem somente a estas, mas sao
determinadas por um conjunto de fatores no qual
a vulnerabilidade desempenha um papel primor-
dial, podendo ser traduzidas como o resultado do

somatodrio: ocorréncia de eventos extremos ou de
velocidade reduzida + conjunto de elementos em
risco (pessoas, estruturas, meios de subsisténcia) +
caracteristicas ambientais, economicas, politicas e
sociais que tornam determinado local/comunidade
mais ou menos vulneravel. Ainda segundo Dilley &
Grasso (2016), enquanto os danos seriam os efeitos
imediatos de um desastre, as perdas seriam seus
efeitos em longo prazo.

A literatura sobre perdas e danos atribui, ainda,
quatro caracteristicas ao conceito: a inevitabilidade,
a irreversibilidade (que pode ser fisica - como a
perda de gelo permanente de glaciares - ou social
— como a destruicdo de monumentos culturais), o
fato de serem intoleraveis, e sua inducao antropica
(Vulturius & Davis, 2016). Quanto a esta tltima,
enquanto hd um amplo consenso em relagdo a atri-
buic¢do dos eventos de velocidade reduzida as mu-
dangas climaticas antropicas, 0 mesmo nao ocorre
com os eventos extremos (Thompson & Otto, 2015;
Vulturius & Davis, 2016), apesar de ser possivel
averiguar mudancas a respeito da probabilidade e
da intensidade com que tais eventos tém ocorrido
(Huggel et al., 2015).

Embora a UNFCCC nao possua nenhum docu-
mento formal no qual conste a defini¢do de perdas
e danos, o SBI (Subsidiary Body for Implementa-
tion), um de seus principais 6rgdos subsididrios
permanentes, a considera como “theactualand/
orpotentialmanifestationofimpactsassociatedwi-
thclimatechange in developing countries that
negatively affect humanand natural systems” (UN-
FCCC, 2012, p. 03). Nessa perspectiva, o termo se
refere aqueles impactos que a mitigagao nao pode
impedir e a adaptagdo ndo pode evitar (Harmeling
et al., 2015; Mace & Verheyen, 2016; Vulturius &
Davis, 2016), sendo essencial, destarte, diferenciar
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o escopo adaptativo e das perdas e danos, para que
as medidas particulares a cada um possam ser ade-
quadamente instituidas.

Nesse sentido, o PNUMA (GEAS & UNEP,
2014) e o Instituto de Meio Ambiente e Seguran-
¢a Humana da Universidade das Nacdes Unidas
(UNU-EHS, 2016) consideram as perdas e danos
como os efeitos negativos da variabilidade e das
mudangas do clima com os quais as pessoas nao
foram capazes de lidar ou de se adaptar. Tais perdas
e danos podem ocorrer tanto pela inevitabilidade de
impactos devido a velocidade e intensidade com
que as mudangas climaticas vém ocorrendo, quanto
pela ineficiéncia e inadequagdo de agdes adapta-
tivas causadas por falta de recursos, tecnologia,
conhecimento, estabilidade e planejamento politico
(Harmeling et al., 2015; Mace & Verheyen, 2016;
Vulturius & Davis, 2016).

Assim, embora ambas tenham como objetivo
a diminuicdo dos impactos relacionados aos efeitos
adversos das mudangas climaticas, a adaptagao se
desenvolve com base em uma perspectiva pros-
pectiva, de prevengdo aos impactos, enquanto a
tematica de perdas e danos aborda a questdo por
um viés retrospectivo, focado nas consequéncias
dos impactos ou na sua inevitabilidade (Walliman-
n-Helmer, 2015; Bodansky, 2016). Dessa forma,
suas esferas de atuacdo devem ser trabalhadas de
forma integrada, porém diversa.

Apesar de grande parte das interpretacdes so-
bre o conceito de perdas e danos se focar somente
na busca por compensacao financeira imediata, ele
carrega preocupagdes mais profundas e complexas,
como perdas econdmicas e ndo econdomicas em mé-
dio e longo prazos. Tais perdas sdo causadas tanto
por eventos extremos de clima como por aqueles
de velocidade reduzida, envolvendo perdas nos

servigos ecossistémicos; perda de biodiversidade;
perdas de meios de subsisténcia; perdas economicas
em longo prazo (como diminui¢do do turismo);
perdas culturais (destruicao de patrimonio cultural,
templos, locais de culto, e sitios arqueologicos);
perdas identitarias (impossibilidade de manuteng¢ao
de determinado estilo de vida); perda de soberania,
e problemas relacionados a migracao devido a perda
de territorio habitavel (Hoffmaister ef al., 2014;
Harmeling et al., 2015; Thompson & Otto, 2015).

Okereke (20006), Schifer & Kreft (2014) e
Bodansky (2016) afirmam que as mudangas cli-
maticas tornaram-se, portanto, uma questio de
direitos humanos, por representarem uma ameaca
a vida, a seguranga fisica, a subsisténcia e a satde,
principalmente no que concerne as perdas e danos
relacionadas a elas. Assim sendo, fica clara a im-
portancia que assume a criagao e implementagao de
um mecanismo que seja capaz de tratar as perdas e
danos associadas aos efeitos adversos das mudancas
do clima nos paises mais vulneraveis, notadamente
nos insulares.

4. A institucionalizacdo da demanda de
perdas e danos na UNFCCC

Negociagdes envolvendo mudangas climati-
cas ocorrem desde a década de 1990. Apesar das
controvérsias, surgiram instrumentos negociados
que conformam uma estrutura organizacional que
envolve muitos paises com interesses nem sempre
convergentes (Ribeiro, 2001; Ribeiro, 2010), sendo
a Convenc¢ao Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mu-
dangas Climaticas (UNFCCC), instituida em 1992
e comportando atualmente 197 paises signatarios,
sua peca central. Desde as negociagdes sobre a
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cria¢do da propria UNFCCC, o AOSIS ja suscitava
anecessidade da instituicdo de um mecanismo vol-
tado para a abordagem de perdas e danos (Parker et
al., 2015; Vulturius & Davis, 2016), submetendo,
em 1991, uma proposta reivindicando a criagao de
um fundo coletivo de seguro a ser incorporado na
estrutura da Convengao, que fosse direcionado para
a compensacao financeira dos impactos causados
pelo aumento do nivel do mar devido as emissdes
de gases do efeito estufa (GEE) (Kugler & Sariego
2016; Mace & Verheyen, 2016).

A proposta nao foi aceita e o tema s6 comegou
a ser considerado fora do grupo do AOSIS a partir
da década de 2000, com a publica¢do do quarto
relatorio do IPCC, em 2007, que foi incisivo ao
apontar que a mudanga do clima era inequivoca e
que muitos de seus impactos ja seriam inevitaveis
(Adaptation Committee, 2013). A partir desse do-
cumento, admitiu-se no ambito da UNFCCC, pela
primeira vez, a inevitabilidade da ocorréncia de
perdas e danos relacionadas aos efeitos adversos
das mudangas climaticas, por meio da adog¢do do
Plano de Agdo de Bali como resultado da COP 13
(realizada naquele mesmo ano) (UNFCCC, 2008),
que fazia parte de um conjunto de decisdes tomadas
com o intuito de representar todo o trabalho que de-
veria ser realizado pela UNFCCC e suas Partes, em
diversas questdes, na pavimenta¢ao de um caminho
climaticamente seguro.

Na COP 14, o AOSIS submeteu nova pro-
posta para o estabelecimento de um mecanismo
voltado para o tratamento de perdas e danos nos
SIDS (Small Island Developing States), nos LDCs

(Least Developed Countries), e em outros paises
em desenvolvimento particularmente vulneraveis,
baseando a proposta em sete principios do direito
internacional do meio ambiente* (AOSIS, 2008).
O mecanismo teria como objetivo reduzir a vul-
nerabilidade e aumentar a capacidade adaptativa,
sendo baseado em trés componentes: seguro; rea-
bilitagdo/compensacgdo; e gerenciamento de risco
(AOSIS, 2008). Além da proposta do AOSIS, uma
série de documentos informais circularam durante
as negociagdes, dentre os quais um artigo da WWF
(World Wide Fund for Nature) intitulado Beyond
Adaptation: The Legal Duty to Pay Compensation
for Climate Change Damage (Vanhala & Hestbaek,
2016), propondo ideias similares. Embora nenhuma
delas tenha sido aceita, serviram para impulsionar a
discussao, e o termo “compensagdo’” comegou a se
disseminar em conversas informais nas negociagdes
(Mace & Verheyen, 2016).

Na COP 16, realizada em Cancun, em 2010,
retomou-se o debate, que ficou marcado pela ad-
missao oficial de que deveria ser atribuida a mesma
importancia as agdes mitigativas e adaptativas, e se
instituia o principal mecanismo voltado a adaptag@o
submisso diretamente a Convengdo, o Quadro de
Adaptacdo de Cancun. O Quadro de Adaptacao
estabeleceu, sob seu escopo, o primeiro processo
estrutural voltado a abordagem de perdas e danos:
o Programa de Trabalho de Perdas e Danos (Adap-
tation Committee, 2013).

O Programa procurou abordar o enfrentamento
de perdas e danos associadas aos impactos das mu-
dangas climaticas nos paises em desenvolvimento

4 Os sete principios citados na proposta: Responsabilidade de Nio Causar Danos ao Meio Ambiente de Outros Estados ou Areas Além de sua
Jurisdi¢do; 13° principio da Declaragdo do Rio; Poluidor-Pagador; Responsabilidades Comuns, Mas Diferenciadas; Precaucao; Equidade; e

Solidariedade Internacional (AOSIS, 2008, p. 2).
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mais vulneraveis aos seus efeitos adversos. Ele con-
vidou as 197 Partes da Convengao (paises-membro),
e organizacdes relevantes, a submeterem visoes e
informagodes sobre os elementos que as mesmas
acreditassem que deveriam constar no Programa
de Trabalho (UNFCCC, 2011). Coube ao SBI, por
sua vez, conduzir as atividades do Programa, bem
como levar recomendagdes para discussdo do tema
na COP 18 (UNFCCC, 2016a). A COP 16 desta-
cou-se, portanto, por ser a primeira vez em que a
demanda para o enfrentamento de tal problema foi
institucionalizada dentro da Convencéo e entrava,
obrigatoriamente, em sua agenda de trabalho.

A COP 18, realizada em Doha, capital do Qa-
tar, em 2012, se tornou, entdo, um divisor de aguas
pela admissao inédita da Conferéncia das Partes
de que a UNFCCC possui um papel fundamental
no enfrentamento da problematica de perdas e
danos (UNFCCC, 2013a). Essa vitoria dos paises
em desenvolvimento e menos desenvolvidos mais
vulneraveis as mudancgas climaticas resultou de
intensas negociagdes permeadas por discursos
antagonicos em relagdo a polémica tematica da
compensacdo. Naquele ano, a instituicdo de um
mecanismo de compensagao financeira por perdas
e danos relacionadas aos efeitos adversos das mu-
dangas do clima foi proposta pelo maior nimero de
paises até entdo, representados tanto por meio de
frentes diversas (como o Grupo Africano, o AOSIS
e o LDC), quanto de forma individual por vérias
delegagdes, como aquelas da Bolivia, Equador,
Guatemala, China, El Salvador, Tailandia, Filipinas
e Nicaragua (McNamara, 2014).

Em sua proposta, o AOSIS alegava que além
das razdes humanitarias que deveriam motivar a ins-
tituicdo de tal mecanismo compensatorio, também
era necessario levar em consideracdo a capacidade

dos impactos climaticos desencadearem processos
de decrescimento socioecondmico com o potencial
de culminarem em situagdes de colapso social nos
paises mais vulneraveis, o que, devido a interdepen-
déncia complexa que rege o sistema internacional,
poderia se propagar para outras areas por meio das
densas conexdes economicas estabelecidas e dos
deslocamentos humanos (AOSIS, 2012).

Enquanto, de um lado, os paises em desenvol-
vimento mais vulneraveis reivindicavam a institui-
¢do de um mecanismo de compensagdo, de outro,
os paises desenvolvidos, liderados pelos EUA, se
recusavam a atender tal demanda. Eles argumenta-
vam que a implementagdo dessa proposta inibiria o
planejamento e a execugdo de agdes de adaptagao,
e que recursos teriam de ser desviados desse ramo
de atuacdo para o segundo, além de colocarem
a dificuldade, ou impossibilidade, de se valorar
monetariamente as vidas, meios de subsisténcia e
a renda de milhdes de pessoas de diferentes paises
(Governo dos EUA, 2012 apud McNamara, 2014).
Dessa forma, a compensagao por perdas ¢ danos se
converteu em uma das questdes mais controversas
da COP 18.

De acordo com Huggel et al. (2015), um de
seus defensores, a compensagdo ¢ uma questdo de
direito, de politica e, principalmente, de justica
climatica, baseando-se, mesmo que sem mengao
direta, no discurso do conceito de divida ecologica
aplicada as questdes climaticas. Assim sendo, a de-
manda pela criagdo de um mecanismo de compen-
sagdo possui suas raizes originadas em, ao menos,
trés principios do direito internacional: Responsa-
bilidade de Nao Causar Danos ao Meio Ambiente
de outros Estados ou Areas Além de sua Jurisdicdo;
Poluidor-Pagador; e Responsabilidades Comuns,
Mas Diferenciadas. Pode-se concluir, portanto, que
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a compensacao por perdas e danos parte da premissa
de que se as atividades de um pais, ou de um grupo
de paises, causam danos a territorios além de sua
jurisdicao, gera-se a obrigacao de efetuar as devidas
acdes de reparagdo, o que, no caso das mudangas
climaticas, envolve a responsabilidade historica
desigual pelas emissoes de GEE, e deveria incluir a
compensacao financeira, a luz da justica climatica.

Todavia, juridicamente qualquer agdo de
atribuicdo de responsabilidade procurando compen-
sacdo deve demonstrar a causalidade entre o dano
¢ a a¢do (ou omissao) que o causou (Thompson &
Otto, 2015; Vulturius & Davis, 2016), sendo o ponto
mais contencioso sobre o assunto. Dois obstaculos
se destacam nessa tarefa:

(i) a impossibilidade de atribuicdo de perdas
e danos exclusivamente as mudancas climaticas,
pois os desastres responsaveis por causa-las ocor-
rem devido a um conjunto de fatores, incluindo
elementos nao-climaticos que podem elevar o
nivel de vulnerabilidade e exposi¢do das socieda-
des (Wallimann-Helmer, 2015; Vulturius & Davis,
2016), tais como o tipo de territorio ocupado, a
constitui¢do da infraestrutura fisica das construgoes
locais, a auséncia de medidas de prevengao ao risco
de desastre e a falta de politicas publicas voltadas ao
contingenciamento desse tipo de situacao, o que €
utilizado por paises desenvolvidos para deslegitimar
a demanda (McNamara, 2014), ¢

(i1) a impossibilidade de atribuir a ocorréncia
de eventos extremos individuais as mudancas do
clima.

Ainda que seja impossivel afirmar que de-
terminado evento ocorreu devido as mudancas
climaticas, a PEA (Probabilistic Event Attribution)

jé& permite estabelecer a causalidade entre as mu-
dancas climaticas e a mudanga no fator de risco de
ocorréncia de eventos extremos (Parker ef al., 2015;
Thompson & Otto, 2015). Ademais, ao considerar a
Precaucdo como um dos principios norteadores da
UNFCCC, os paises industrializados nao deveriam
utilizar a questdo da atribui¢do como justificativa
para se eximir de adotar a compensacao financeira,
pois as incertezas sobre determinado assunto nao
podem servir como justificativa para a omissdo da
acao por parte dos Estados. Entretanto, tal principio
foi convenientemente omitido das discussdes sobre
compensacao.

Com imensa pressao dos paises mais podero-
sos do sistema internacional, aqueles que haviam
proposto o estabelecimento do mecanismo foram
obrigados a recuar para que a tematica continuasse
avangando nas proximas conferéncias (Shamsud-
doha & Bijoy, 2013 apud McNamara, 2014). Com
essa retracdo, os paises desenvolvidos aceitaram
estudar opgdes de arranjos institucionais para a
criagdo de um mecanismo internacional de perdas
e danos a ser estabelecido na COP 19 (UNFCCC,
2013a).

Apesar de insatisfatoria, a COP 18 permitiu
uma conquista inédita para o AOSIS e os LDCs, ja
que as Partes refor¢aram a necessidade de fortalecer
acOes de cooperacgdo internacional para entender e
reduzir as perdas e danos, embora ndo tenha ficado
claro como as agdes seriam executadas. Ao final,
as Partes também afirmaram que a falta de certeza
cientifica ndo € justificativa para adiar a implemen-
tagdo de acdes a esse respeito (UNFCCC, 2013a),
consolidando a institucionalizagdo da demanda.
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5. O mecanismo internacional de Varsovia
para perdas e danos

A seguir comentam-se as Conferéncias das
Partes (COPs) da UNFCCC - 6rgao supremo execu-
tivo da Convengao que congrega todos os paises que
ratificaram ou aceitaram a Convenc¢ao (as Partes),
podendo estar representados por delegagdes nacio-
nais ou por organizagdes de integra¢do economica
regional - que discutiram a criagdo do Mecanismo
Internacional de Varsdvia para perdas e danos
(WIM), o que permitira conhecer suas atribuicdes.

5.1. COP 19

Na COP 19, realizada na Polonia, em 2013,
os paises em desenvolvimento mais vulneraveis
aos efeitos adversos das mudangas do clima, em
especial do grupo dos SIDS, AOSIS e do Grupo
G77 + China®, alegaram que a instituicdo de um
mecanismo para tratar as perdas e danos era uma
questdo de direito e justica, inclusive compensato-
ria, pois ndo caberia a eles, contribuidores minimos
para o desencadeamento do problema, arcar com as
consequéncias de uma crise climatica com a qual
ndo tém condi¢des de lidar. Diferentemente dos
outros anos, esse discurso ganhou forte impulso
logo no primeiro dia de negociagdes devido ao
emotivo depoimento do chefe da delegacao Filipina,
Naderev Safio, que expds a situagdo calamitosa que
se instaurou em seu pais apos a passagem do tufao
Haiyan, apenas quatro dias antes do inicio da Con-
feréncia. Tal depoimento atraiu a atencdo da midia
internacional para o tema durante as negociagoes,
ajudando a pressionar os paises desenvolvidos.

Aproveitando o momento favoravel a dis-
cussdo, o grupo do G-77 + China submeteu nova
proposta para criar um mecanismo de perdas e da-
nos, que as apresentava como um terceiro pilar da
Convengao, ao lado da mitigagao e adaptagdo. Ele
deveria ser estabelecido de forma independente de
outros mecanismos e submetido diretamente a Con-
feréncia das Partes (SBI, 2013). A proposta, apoiada
pelo AOSIS, também demandava a criagdo de um
novo fundo para financiar suas a¢des (SBI, 2013),
e ndo foi bem recebida pelos paises desenvolvidos
(Thompson & Otto, 2015).

A principal oposi¢ao a proposta concernia ao
financiamento, pois os paises desenvolvidos sabiam
que a criacdo de um mecanismo independente
exigiria também a adi¢cdo de novos recursos para o
estabelecimento ¢ manutencao de suas atividades.
Caso cles instituissem o mecanismo de perdas
e danos no ambito do Quadro de Adaptacdo de
Cancun, poderiam apenas remanejar 0S recursos
existentes. Esse arranjo institucional submisso a
adaptacdo é, todavia, passivel de receber ao menos
duas criticas: a instituicdo de medidas adequadas as
perdas e danos ndo pode ocorrer em detrimento da
adaptacao, e seus escopos de atuacdo sdo distintos
em sua esséncia.

Um relatério técnico do Secretariado da Con-
vencao corroborou essa diferenciagao de escopos de
atuagdo ao pontuar que o custo total das mudangas
do clima pode ser dividido em trés:

(1) custos mitigativos;

(i1) custos adaptativos; e

(iii) custos de perdas e danos (UNFCCC,
2013Db).

3 Grupo fundado em 1964 que congrega atualmente 134 paises em desenvolvimento (The Group of 77, 2021).
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Assim, a submissdo ao Quadro de Adaptagdo
ndo possuiria uma boa base argumentativa.

Os paises desenvolvidos, todavia, ndo cederam
as pressodes. Apesar do texto de criagdo afirmar
que “[...] loss and damage associated with the
adverse effects of climat echange includes, and in
some cases involves more than, that which can be
reduced by adaptation” (UNFCCC, 2014a, p. 6), 0
Mecanismo Internacional de Varsovia (WIM) para
perdas e danos foi estabelecido sob o Quadro de
Adaptagdo, o que indica que o mesmo foi instituido
utilizando-se a técnica da ambiguidade construida,
ou seja, a0 mesmo tempo em que a Conferéncia das
Partes reconhece que as perdas e danos vao além da
adaptacdo, posicionam a existéncia do Mecanismo
sob o Quadro de Adaptacdo. Essa manobra, aliada
a uma definicdo vaga do objetivo geral do WIM,
ndo permitiu especificar a constitui¢do das perdas
e danos, nem delimitar um escopo minimo e/ou
maximo pelo qual suas agdes devem se pautar,
contemplando a reivindicagdo dos paises em de-
senvolvimento pela institui¢do de um mecanismo
de perdas e danos e, concomitantemente, ndo com-
prometendo os paises desenvolvidos com agdes ou
metas de financiamento.

Desse modo, o WIM foi criado com o objetivo
de “[...] address loss and damage associated with
the impacts of climate change, including extreme
weather events and slow onset events, in developing
countries that are particularly vulnerable to the ad-
verse effects of climate change” (UNFCCC, 2014a,
p. 06). Foi decidido que o Mecanismo deveria exer-
cer trés fungdes principais, que se complementam:

(1) melhorar o conhecimento e a compreensao
das abordagens de gestao de risco para lidar com

perdas e danos associadas aos efeitos adversos das
mudangas climaticas;

(i1) fortalecer o dialogo, coordenagdo, coe-
réncia e sinergia entre os diversos stakeholders
relevantes para a tematica; e

(ii1) empreender agdes de suporte financeiro,
tecnologico, e de capacitacdo para lidar com as
perdas e danos advindos dos efeitos adversos das
mudangas do clima (UNFCCC, 2014a).

Ademais, acordou-se que o WIM passaria por
uma revisao na COP 22,

Embora tivesse sido solicitado aos paises de-
senvolvidos o fornecimento de auxilio financeiro,
tecnologico e de capacitagdo, ndo havia qualquer
especificagdo sobre como tal auxilio seria forneci-
do ou a quantidade do mesmo (UNFCCC, 2014a).
Como a resolucdo de criagao deixou claro que
todas as fungdes e atividades de implementacao
do Mecanismo estariam sujeitas a disponibilidade
de recursos financeiros (UNFCCC, 2014a), ficou
incerta sua capacidade de operacionalizacao.

A adogdo do WIM dividiu opinides quanto
a sua real efetividade para enfrentar as perdas e
danos. Para alguns, sua alocagao sob o dominio da
adaptacao falhou ao nao pontuar a questao de perdas
e danos como o terceiro pilar da UNFCCC (McNa-
mara, 2014); para outros, sua criagao posicionou o
tema como a terceira frente de a¢do do combate as
mudangcas do clima (Schifer & Kreft, 2014; Mece
& Verheyen, 2016). Em relagdo aos paises em de-
senvolvimento, a maioria considerou insatisfatério
o texto final de institui¢do do mecanismo devido
a vaguidade de suas resolucdes (ICTSD, 2013),
pois o texto ndo definiu o que sdo perdas e danos,
nao as diferenciou da adaptag@o, ndo reconheceu
a responsabilidade das economias industrializadas
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pelas consequéncias das mudangas climaticas, e ndo
delineou nenhum plano nitido de ajuda (Calliari,
2014). Ademais, nao foram instituidos fundos
financeiros adicionais, nem foi definido como o
Mecanismo seria financiado em longo prazo (Mace
& Verheyen, 2016).

Apesar das criticas, sua existéncia legitimou a
demanda sobre a necessidade de enfrentar as perdas
e danos, ¢ se comprometeu a fornecer e articular
uma importante rede de conhecimento, comparti-
lhamento de expertise, de coleta e disseminacao de
dados relacionados a abordagem de perdas e danos,
além de melhorar o suporte técnico, o didlogo, e a
cooperagao entre os diferentes stakeholders dentro
e fora da Convengao (Schifer & Kreft, 2014).

5.2.COP 20

Diferentemente do ano anterior, na COP 20 a
questdo de perdas e danos ndo recebeu muita aten-
¢do. Como resultados concretos, foram aprovados o
plano de trabalho inicial de dois anos e a formacdo
e atribui¢des de um Comité Executivo permanente
do WIM, estruturados durante o primeiro ano de
sua criagao.

Em relacao ao Comité, decidiu-se que ele seria
composto por dez membros das Partes incluidas
no entao Anexo | e dez membros das Partes nao
incluidas no Anexo I, procurando uma represen-
tagdo equilibrada entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Ja a elaboracdo do plano de tra-
balho contou com a participacdo ativa ¢ relevante
contribui¢do de inumeros observadores de dentro e
fora da Convengao, resultando em um plano inicial
dividido em nove areas de agdo prioritaria:

1 - analise de vulnerabilidade e de possiveis
abordagens de perdas e danos;

2 - gerenciamento abrangente do risco;

3 - riscos e impactos de eventos de velocidade
reduzida;

4 - abordagem das perdas ndo econdmicas;

5 - andlise da capacidade de preparo, resposta,
construcgdo de resiliéncia e recuperagao;

6 - deslocamentos humanos associados aos
impactos das mudancas do clima;

7- informagao sobre instrumentos e ferramen-
tas de financiamento do risco de perdas e danos;

8 - complementar e envolver organismos e gru-
pos de expertise internos e externos a Convengao,
nas atividades do Comité Executivo;

9 - desenvolvimento de um plano de trabalho
de cinco anos (UNFCCC, 2015).

Embora as criticas feitas a instituicao do Me-
canismo no ano anterior pudessem ser aplicadas
também ao seu plano de trabalho inicial, sua adogéo
pode ser considerada um avango. Um ponto positivo
a ser destacado na estrutura do plano de trabalho
se refere a énfase dada aos processos de coleta de
dados e aprofundamento do conhecimento sobre os
varios aspectos que constituem as perdas e danos,
especialmente considerando a limitada literatura
existente sobre o tema. Além disso, a propria analise
global de perdas e danos relacionadas aos efeitos
adversos das mudangas climaticas pode funcionar
como um instrumento de monitora¢ao da eficiéncia
de medidas de mitigacdo e de adaptagdo, servindo
como fator de orientagdo de suas politicas.

Outro ponto relevante foi a abordagem, ain-
da que ndo da maneira desejada pelos paises em
desenvolvimento, da questdo do financiamento.
Apesar de ndo comportar qualquer tipo de medida
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de responsabilidade financeira baseada em justica
compensatoria, a area de agdo numero 7 representou
um modesto, mas relevante, avango ao encorajar o
gerenciamento compreensivo do risco por meio da
difusdo de informacodes relacionadas a instrumentos
e ferramentas de financiamento do risco de perdas e
danos, podendo incluir aspectos como: capacidade
de gerenciamento compreensivo de risco baseado
em compartilhamento e transferéncia; seguro de
risco de catastrofe, financiamento de contingéncia,
e financiamento de abordagens para desenvolvi-
mento de resiliéncia climatica (UNFCCC, 2014b).
A sétima area compreendia, entre outras atividades,
o encorajamento de institui¢des e fundos publicos
bilaterais e multilaterais, e investidores privados, a
incorporar o risco e a resiliéncia climatica no de-
senvolvimento de projetos e nas decisdes e critérios
de investimento, além de se propor a encorajar,
a promover e coordenar processos de pesquisa e
desenvolvimento de instrumentos e ferramentas de
financiamento que abordem os riscos de perdas e
danos. Essa a¢do se mostra valiosa para os governos
dos paises em desenvolvimento que ndo sabem ao
certo como esses mecanismos funcionam e podem
ser utilizados, ou mesmo qual a extensdo do sistema
existente de seguro de risco de desastres relaciona-
dos ao clima, que corresponde, atualmente, a uma
parcela significativa da economia global (McGeeet
al., 2014). Nesse sentido, o plano de trabalho abre
apossibilidade do estabelecimento de didlogo e co-
ordenagao com os seguros coletivos de base estatal
que surgiram nos ultimos anos, como o Caribbean
Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRIF), o
Pacific Disaster Risk Financing and Insurance
Program (PDRFIP), e o African Risk Capacity
Insurance Company Limited (ARC).

Dessa forma, embora o plano de trabalho nao
tenha atendido todas as expectativas, ele conseguiu
estabelecer as bases para a construgdo de uma
resposta significativa da sociedade internacional a
questdo de perdas e danos relacionadas as mudan-
cas do clima (Harmeling et a/., 2015), com a maior
preocupacao imediata apos a COP 20 consistindo
na incorpora¢do do tema no novo acordo a surgir
em Paris.

5.3. COP 21

Na COP 21, em 2015, os paises do grupo do
AOSIS e do LDCs demandavam a inclusao de um
organismo no novo acordo climatico (a substituir
o Protocolo de Kyoto) que prezasse pelo desen-
volvimento de um sistema de tratamento mais
pragmatico da questdo de perdas e danos, buscando
o fortalecimento do WIM e a ampliagdo de seu man-
dato. Ademais, os paises em desenvolvimento mais
vulneraveis temiam que o WIM fosse esquecido ou
descontinuado se a questdo de perdas e danos néo
entrasse no novo Acordo (Mace & Verheyen, 2016)

Os paises desenvolvidos, por outro lado,
tentaram evitar essa questao o quanto foi possivel.
A principal preocupacao era de que a inser¢ao de
perdas e danos pudesse levar a demandas juridica-
mente respaldadas por compensacao e reparacao
financeira, responsabilidade que os mesmos se recu-
savam a assumir, especialmente os EUA (Bodansky,
2016; Mace & Verheyen, 2016). Para que estes se
mostrassem mais abertos a inclusdo da questao de
perdas e danos no acordo, de modo separado da
adaptag@o, os paises que a reivindicavam chegaram
a retroceder nos pontos mais contenciosos, a fim
de garantir avangos posteriores que poderiam ndo
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ser obtidos caso o tema permanecesse excluido
(Harmeling et al., 2015), repetindo o movimento
de recuo que ja havia sido executado na COP 18.

Ap6s intensos debates, os paises desenvolvi-
dos cederam a pressao e concordaram em incluir o
tema no Acordo de Paris, com a condi¢do de que
no documento final contendo as decisdes da COP
21 fosse adicionado um paragrafo afirmando que
a inclusdo de um artigo referente a perdas e danos
no Acordo ndo envolveria ou forneceria qualquer
base para demandas de responsabilidade ou com-
pensacdo (UNFCCC, 2016b). Mediante a adicao
dessa salvaguarda, foi dedicado um artigo inteiro
as perdas e danos.

A sua inclusdo, contudo, acabou ficando
aquém daquilo que era esperado pelos paises que
a reivindicavam devido a falta de especificidade
de suas acdes. O artigo 8, dedicado a questdo, nao
estabeleceu agdes mais pragmaticas para o enfren-
tamento do problema, e o paragrafo 51 da decisdo
que precedeu o Acordo descartou a possibilidade
de qualquer tipo de auxilio financeiro baseado em
responsabilidade e compensagdo, elementos que
estdo, de acordo com Hoad (2016), inextricavel-
mente ligados a luta por justi¢a. Todavia, essa nao
¢ uma decisao irreversivel, pois nada impede que
uma decisdo posterior anule, altere ou detalhe a sua
predecessora, se assim for decidido pelas Partes.

Apesar da composi¢ao do artigo 8 ter sido
considerada como insatisfatoria por aqueles paises
mais interessados no tema, a inclusao de perdas e
danos e do WIM no Acordo de Paris ¢ de grande
importancia por trés motivos principais. O primeiro
reside na admissdo oficial de que adaptagdo e perdas
e danos sdo temas distintos e, portanto, requerem
tratamentos diferenciados (Bodansky, 2016). O
segundo se refere ao entendimento e introdugao

de perdas e danos como constituindo o terceiro
pilar de acdo e cooperacdo climatica da UNFCCC,
embora ainda nem todos o considerem desta ma-
neira (Vulturius & Davis, 2016). E, por fim, sua
insercao garante a busca por tratamentos adequados
ao enfrentamento de perdas e danos e assegura a
permanéncia do assunto na agenda de negociacdes
(Harmeling et al., 2015).

Em relagdo ao plano de trabalho do WIM, o
Comité Executivo conseguiu apresentar avangos em
seis areas prioritarias (areas 1, 3,4, 5,6 ¢ 7), o que
garantiu que a COP 21 decidisse oficialmente pela
continuagdo do WIM além de seu periodo de revi-
sdo no ano seguinte. A COP de 2015 representou,
portanto, um grande progresso no tratamento do
tema de perdas e danos, na medida em que nao s
decidiu pela continuacao do WIM, como incorporou
0 mesmo ao novo acordo climdtico negociado, o
Acordo de Paris.

5.4.COP 22

A COP 22, por sua vez, organizada em 2016,
ficou encarregada de fazer uma revisdo do WIM,
incluindo sua estrutura, mandato e eficacia, com
base no trabalho empreendido até aquele momento
pelo Comité Executivo, que apresentou ao secreta-
riado da COP o relatorio anual de suas atividades.

Além do progresso obtido no plano inicial
de trabalho de dois anos, aprovado na COP 20,
apresentou-se um quadro indicativo de um plano
de trabalho de cinco anos. O novo plano de traba-
lho foi estruturado em sete linhas gerais de agdo
estratégica:

(1) eventos de velocidade reduzida;
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(2) perdas nao econdmicas;

(3) abordagens de gerenciamento abrangente
de risco para tratar e construir resiliéncia em longo
prazo nos paises, populacdes e comunidades mais
vulneraveis as perdas e danos; e

(4) migracdo, deslocamento e mobilidade
humana (UNFCCC, 2016c).

As outras trés linhas estratégicas ndo foram
definidas com precisdo, porém ja haviam sido re-
servadas para tratar sobre:

(5) financiamento;

(6) resultados adicionais do plano de trabalho
de dois anos; e

(7) necessidades emergentes averiguadas
(UNFCCC, 2016c¢).

A COP 22 representou um momento de transi-
¢do para a questao de perdas e danos na medida em
que, com a revisdo feita, se encerrava o primeiro ci-
clo de vida do Mecanismo Internacional de Varsovia
e iniciava-se um novo, com a aprovagao do quadro
indicativo do plano de trabalho de cinco anos. Dessa
forma, as Partes expressaram publica e oficialmente
seu apre¢o pelo progresso feito na implementagao
de seu plano de trabalho inicial, enfatizando seu
pioneirismo, estimulando a continuagdo de suas
atividades e corroborando a importancia do tema
na agenda de negociagdes climaticas (UNFCCC,
2017). Ao mesmo tempo, determinou-se quais se-
riam os proximos passos a seguir, sinalizando que
as areas referentes as perdas ndo econdmicas, aos
eventos de velocidade reduzida, as abordagens de
gerenciamento de risco, e as migracdes e desloca-
mentos humanos seriam priorizadas.

Embora a priorizacdo de tais areas nao fosse
coincidente com os principais discursos que deman-
davam a institui¢cdo da abordagem de perdas e danos,
que continuam se concentrando na necessidade de
se estabelecer medidas de seguro e, principalmente,
de compensacao e reparacao financeira aos paises
em desenvolvimento e menos desenvolvidos mais
vulneraveis aos impactos dos efeitos adversos das
mudancas climaticas, € inegavel o avango obtido na
questdo desde que surgiram as primeiras considera-
¢Oes oficiais a seu respeito, especialmente no que
se refere a coleta ¢ disseminagdo de informagdes,
produg@o de conhecimento e compartilhamento
de experiéncias. Ainda ha um longo caminho a
ser percorrido pelo WIM no tratamento de perdas
e danos, mas que nao sera trilhado sozinho, pois
uma de suas grandes qualidades consiste no carater
colaborativo de suas a¢des ao prezar pela partici-
pagdo dos mais diversos atores na formulacdo e
implementacdo de suas metas e atividades, tanto no
que concerne a participagao das Partes, quanto das
organizacdes relevantes para a tematica de dentro
e fora da Convengao, tais como o Comité de Adap-
tacdo, o Comité Executivo de Tecnologia, o Grupo
de Especialistas dos Paises Menos Desenvolvidos,
o Fundo Especial de Mudangas Climaticas, ¢ a Or-
ganizacdo Internacional de Migragado, dentre outros
(UNFCCC, 2016¢).

6. Consideracgoes finais

A principal funcdo do Mecanismo &, até o mo-
mento, organizar um repositorio de informagdes a
respeito das principais questdes que emergem junto
a concretizagao de perdas e danos associadas aos
impactos das mudancas do clima. Isso se justifica
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em especial para avaliar temas complexos, como
aqueles que concernem os eventos de velocidade
reduzida e as perdas ndo economicas, cujas fontes
de informagdo sdo limitadas. O Mecanismo tam-
bém ¢ relevante por compartilhar boas praticas e
ligoes aprendidas, como um instrumento que pode
tanto evitar a proliferagao de medidas ineficazes,
quanto possibilitar a replicagdo de experiéncias
bem-sucedidas.

Além disso, 0 Mecanismo passa a funcionar
como uma plataforma de acesso e disseminagao
de informagdes sobre os instrumentos de seguro
existentes no ramo dos riscos climaticos e como
os mesmos podem ser utilizados para abordar a
ocorréncia de perdas e danos, fungdo que se tor-
na fundamental perante a atual multiplicacdo de
seguros desse tipo. O mesmo também se propde a
estabelecer lagos de cooperagdo e sinergia entre as
organizagdes e agéncias dentro e fora da Conven-
¢do que trabalham com a tematica, possibilitando a
coordenacao de atividades, o que permite identificar
as principais lacunas no tratamento da questdo e
evitar a duplicidade de a¢des. Ademais, observa-se
o direcionamento do foco atual para a problematica
envolvendo os deslocamentos humanos associados
aos impactos das mudancas climaticas, aspecto
imprescindivel na medida em que seu volume s6
tende a aumentar e nao ha protecao no direito in-
ternacional para as pessoas que o fazem, nem existe
uma agéncia dentro do sistema da Organizagao
das Nac¢des Unidas especializada no tratamento da
questdo, o que torna o WIM um valioso instrumento
no enfrentamento desse desafio.

Entretanto, ainda ha muito a ser feito e diversas
lacunas a serem preenchidas. Os seguros de risco
climatico existentes ainda sdo insuficientes para
suprir a demanda dos paises que deles necessitam

e muitos paises sequer t€ém condi¢des de custear
as coberturas oferecidas por tais seguros. Nesse
sentido, o0 Mecanismo deveria criar um fundo de
contingéncia financiado coletivamente, sem atri-
buicdo de responsabilidade por compensagdo que
pudesse afastar os paises industrializados, para
atender as lacunas deixadas pelos instrumentos
ja existentes, que ndo so6 auxiliaria diretamente os
paises mais vulneraveis em sua recuperacdo interna,
mas também contribuiria para evitar a conformagao
de situagdes que podem vir a se tornar fatores de
desestabilizag¢@o, como o acirramento de tensdes e
conflitos e as migragdes de carater climatico. Além
disso, o custeio da manutencdo do proprio WIM
e de suas respectivas atividades carece de melhor
defini¢do e a alocagdo do Mecanismo sob o Quadro
de Adaptagdo de Cancun deveria ser revista.

Apesar de ainda ter um longo caminho pela
frente, sua instituicdo representa a resposta da
comunidade internacional ao inegavel aumento
do numero e intensidade dos desastres de origem
climatica, consistindo na mais recente tentativa de
atenuacao dos impactos inevitaveis das mudangas
do clima.
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