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“Perdas e Danos”: Apontamentos criticos e divergéncias interpretativas

EMANUEL DE JESUS CORREIA SEMEDO
DOUTORANDO EM CIENCIA POLITICA NO IESP-UER)
PESQUISADOR DO OBSERVATORIO INTERDISCIPLINAR DAS MUDANGAS CLIMATICAS (OIMC)

Em novembro de 2022, em Sharm el-Sheikh, os paises partes da Conven¢dao-Quadro das
Nacgbes Unidas sobre a Mudanga do Clima (sigla UNFCCC em inglés) chegaram a um acordo quan-
to a necessidade da criagdao do fundo de “perdas e danos”. Esse resultado foi visto pelos paises
e organizacdes nao governamentais do Sul como um avanco histdrico diante de trés décadas de
resisténcia dos paises desenvolvidos em negociar essa agenda. Quase oito meses depois, em 13
de julho de 2023, John Kerry, enviado especial dos EUA para mudancas climaticas, ao ser questio-
nado em uma audiéncia no Congresso se os EUA pagariam “reparag¢des climaticas”, ele respondeu
categoricamente: “nao, sob nenhuma circunstancia”. Diante de um contexto internacional otimis-
ta que vigorava em rela¢do a agenda de “perdas e danos”, a resposta de Kerry teve uma repercus-
sdo negativa na midia, refor¢cando a perspectiva critica de pesquisadores e ambientalistas.

O posicionamento de Kerry é bastante simbdlico, pois ilustra a postura ainda defensiva
dos EUA em relagdo a agenda climatica, principalmente no que tange as negocia¢des multilate-
rais. Ademais, a falta de precisdao na definicdo de “perdas e danos” e a metamorfose interpretati-
va que acompanhou a discussdo desse item fundamental da agenda climatica global nas ultimas
trés décadas explicam em grande medida as diferentes reacdes ao pronunciamento de Kerry.

Tais celeumas e debates demonstram que questdes semanticas sdo extremamente impor-
tantes também nas negociac¢des internacionais sobre o clima, pois a dimensdo interpretativa de
termos comuns como “perdas e danos” tem implicagGes praticas no estabelecimento da justica
climatica®.

1 Ver a repercussio do seu pronunciamento pela agéncia de noticias Reuters em: ht-
tps://www.reuters.com/world/us/us-under-no-circumstances-will-pay-into-loss-damage-fund-ker-
ry-2023-07-13/. A CNBC também destacou as criticas de alguns pesquisadores do tema, sinteti-
zadas na publicagio que pode ser acessada através do link: https://www.cnbc.com/2023/07/14/
climate-kerry-rules-out-us-paying-reparations-to-low-income-nations.html Acesso: 10 de agosto de 2023.

2 O conceito de justica climatica prevé a distribuicdo justa das responsabilidades e das capacida-
des para lidar com a crise climatica, considerando as desigualdades histéricas no que se refere a polui-
¢do atmosférica, tanto no ambito doméstico dos Estados (envolvendo varidveis como classe social, géne-
ro e raga), como no ambito internacional (levando em consideracdo a desproporcionalidade de emissGes
entre paises e regiGes). Esse conceito surge como um desdobramento do conceito da justica ambiental.
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“Perdas e danos” como “terceiro pilar” da politica climdtica internacional

Essa terminologia pode parecer autoexplicativa, uma vez que se refere a compensa-
¢Oes e reparacdes a sociedades que tenham sofrido efeitos nefastos da crise climdtica, mas
sua interpretacdo tem sido altamente politizada e controversa. Paises em desenvolvimento em
geral, mas particularmente os Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (SIDS), desde
os primeiros momentos do regime internacional sobre o clima, perceberam que, diante da de-
mora na mitigacdo e da falta de capacidades para a adaptacdao ou mesmo diante da mitigacdo
e adaptacao, alguns efeitos climaticos adversos eram inevitdveis. Deste modo, o financiamento
de “perdas e danos” foi pensado como um terceiro mecanismo de resposta as mudancas clima-
ticas, para além dos mecanismos de adaptacao e mitigacdo.

Robert Van Lierop, antigo embaixador de Vanuatu e primeiro presidente da Alianga dos
Pequenos Estados Insulares (AOSIS), em 1991 e no bojo das negocia¢des para a criagdo da
convencao sobre o clima, elaborou a proposta que mais tarde seria conhecida como “perdas
e danos”. Diante dos eventos climaticos dramdticos que Vanuatu e outras pequenas nagdes
insulares do Pacifico haviam vivenciado e ciente das previsdes preocupantes (para os SIDS) pu-
blicadas no primeiro relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC),
Lierop sugeriu a inclusdao de um “mecanismo de seguro” na proposta que mais tarde viria a ser
a UNFCCC3.

Embora a nomenclatura inicial esteja associada ao mundo privado e financeiro dos “se-
guros”, a criacdo desse fundo estd relacionada a uma interpretacdo dos principios de justica,
gue considera ndo sé as responsabilidades histéricas pelas mudangas climaticas ocorridas e
pela emissdo de gases de efeito estufa ainda presentes na atmosfera, mas também as capa-
cidades dos distintos Estados de financiarem esse mecanismo, avaliada com base no Produto
Interno Bruto (PIB) dos paises*.

3 Lierop é um advogado americano cujos pais nasceram no Suriname e nas llhas Virgens. Apds um

tempo militando e trabalhando junto aos movimentos pelos direitos civis e fazendo filmes sobre as lu-

tas anticoloniais em Mogambique, em 1981, ele foi convidado pela lideranca de Vanuatu, para servir como

embaixador dessa nac¢do insular na ONU. Lierop elaborou a proposta hoje conhecida como “perdas e da-
”

nos”, inspirado em convengbes ja existentes na época, projetadas para fornecer compensa¢do por da-
nos resultantes de incidentes ecoldgicos, tais como desastres nucleares ou poluicdo com lixos toxicos.

4 Para ver mais sobre essa abordagem de responsabilizagdo climdtica, veja o arti-
go de: PAGE, Edward A.; HEYWARD, Clare. Compensating for climate change loss and dama-
ge. Political Studies, v. 65, n. 2, p. 356-372, 2017. https://doi.org/10.1177/0032321716647401.
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Tradicionalmente os paises do grupo G77+China, especialmente os Paises Menos De-
senvolvidos (LDCs) e os SIDS, com apoio dos grupos de ativismo por justica climatica, enqua-
dram “perdas e danos” como um mecanismo de compensacdo, reparacdo ou até pagamento
da divida climatica dos principais emissores histéricos em relacdo aos paises mais vulnera-
veis. Portanto, a despropor¢ao quanto as emissdes, a exposi¢cdao aos impactos e a capacidade
de resposta aos eventos climaticos extremos, até a ameaca existencial de alguns SIDS por
conta do aumento do nivel do mar, sdo elementos mobilizados na argumentagao moral dos
paises em desenvolvimento.

Essa interpretacdo recebe forte resisténcia das chancelarias e das diplomacias dos
paises desenvolvidos, uma vez que esses termos estdo tradicionalmente associados as reivin-
dicagdes por medidas de “reparag¢des histéricas” para os afrodescendentes e outras minorias
étnicas (principalmente nos EUA) ou para os paises que no passado foram vitimas da explora-
cdo colonial e escravocrata ocidental.

Os paises desenvolvidos buscaram obstruir de forma ativa e passiva a entrada do tema
das “perdas e danos” nas negociacdes no ambito das COPs, recusando qualquer responsa-
bilidade de compensagdo ou obriga¢gdes de natureza financeira pela poluicdo e degradagao
ecoldgica do passado, com impactos fora das suas fronteiras®. Hesitam que um acordo que
prevé a responsabilidade legal de compensacdo abra um movimento de litigio climatico sem
precedentes. Por isso, historicamente associam esse mecanismo de financiamento aos “segu-
ros” ou aos fundos de gestdo de riscos.

Portanto, “perdas e danos” foi, por muito tempo, um assunto sensivel e que sé entrou
na agenda das COPs apds os paises em desenvolvimento, em especial os SIDS (representados
pela AOSIS) terem flexibilizado suas abordagens interpretativas sobre esse tema. Passaram
a adotar (pelo menos nos textos oficiais da UNFCCC) uma linguagem que afasta a obrigacdo
legal de reparacdo ou compensacao, no sentido de maximizar as possibilidades de coopera-
¢do internacional. Assim, o modo como esse tema foi abordado pelo Plano de Ac¢do de Bali
(2007), pelo Mecanismo Internacional de Varsdévia (WIM) (2013) e pelo o Acordo de Paris
(2015) é reflexo desse contexto de esvaziamento politico da dimensdo da distribuicdo das
responsabilidades.

5 FALZON, Danielle et al. Tactical Opposition: Obstructing Loss and Damage Finance in the United Na-
tions Climate Negotiations. Global Environmental Politics, p. 1-25, 2023. https://doi.org/10.1162/glep_a_00722.
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Na COP27, esse item ganhou atencao significativa dos Estados-membros e o acordo con-
seguido representou um avanco histérico na negociacdo desse tema. No entanto, o contelido do
item no texto final estd bem distante da proposta como foi pensada inicialmente na década de
1990, principalmente porque foi incluida uma nota de rodapé que exclui a responsabilidade de
compensagao ou reparagao.

Fica evidente que mesmo diante da pressao das comunidades locais e da sociedade civil
do Sul, os documentos oficiais tém tratado “perdas e danos” como um mecanismo de financia-
mento para reconstrucdo poés-desastres, baseada na ideia de solidariedade internacional e se
distanciando do principio histérico de responsabilidade comuns, porém historicamente diferen-
ciadas ou do préprio principio do poluidor-pagador.

Embora essa flexibilizacdo linguistico-conceitual seja crucial para que todas as partes da
UNFCCC aceitem negociar esse tema, o esvaziamento politico da sua dimensao de justica impacta
a operacionalizacdo desse mecanismo, dificultando principalmente a definicdo dos financiadores
e beneficiarios do fundo. Em ultima instancia, esse cenario reforca o status quo de inacao.

O déficit atual de financiamento para adaptag¢do nos paises em desenvolvimento, refleti-
do principalmente pelo ndo comprimento da promessa assumida pelos paises desenvolvidos na
COP-15 de financiar US $100 bilhdes por ano, a partir de 2020, aos paises em desenvolvimento, é
um outro indicativo de que os paises mais vulnerdveis ainda terdao de enfrentar diversos desafios
para que o financiamento do mecanismo de “perdas e danos” seja efetivamente concretizado de
forma satisfatéria, ao ponto de ser considerado como uma ferramenta de justica climatica.

Esse item estard no centro da agenda das negociacdes da COP28 e os resultados dessa
conferéncia definirdo o futuro desse terceiro mecanismo de financiamento climatico, que é extre-
mamente importante para os paises que estdao na linha de frente quanto a exposi¢do aos eventos
climaticos extremos no curto prazo, a exemplo dos SIDS e dos LDCs.

Rio de Janeiro, 11 de setembro de 2023.
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