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"Ora, estas selvatiquezas atravessaram toda a nossa Historia. Ainda em meados deste século,
no atestar de velhos habitantes das povoagoes ribeirinhas do S. Francisco, os exploradores que
em 1830 avangaram, a partir da margem esquerda daquele rio, carregando em vasilhas de
couro indispensaveis provisoes de dgua, tinham, na frente, alumiando-lhes a rota, abrindo-lhes
a estrada e devastando a terra, o mesmo batedor sinistro, o incéndio. Durante meses seguidos
viu-se no poente, entrando pelas noites dentro, o reflexo rubro das queimadas. Imaginem-se os
resultados de semelhante processo aplicado, sem variantes, no decorrer de séculos.” (Euclydes
da Cunha, "Os sertoes”)



RESUMO

As mudangas climaticas antropogénicas representam séria ameaca a saude, ao bem-estar
e a vida de seres humanos e de outros seres vivos na medida em que alteram diversos
ciclos naturais e ecossistemas essenciais para a vida no planeta. O fendmeno afeta a satde
humana diretamente, por meio de eventos climaticos extremos, e indiretamente, a partir
de impactos nos sistemas terrestres e nos sistemas socioeconomicos, atingindo fortemente
os mais vulneraveis, agravando condi¢des de pobreza e aprofundando
desigualdades. Essas graves consequéncias reverberam na satde individual, na satde
publica e na saude global, trazendo implicagdes éticas relevantes que atraem a reflexao
da bioética global em sua interface com os direitos humanos. No contexto da emergéncia
climatica, a convergéncia entre esses saberes radica na importancia da preservacao de
condig¢des essenciais minimas para a frui¢ao do direito a satide e para a garantia de outros
direitos humanos sem os quais a saude ndo se realiza. Adota-se a Abordagem Baseada
em Direitos Humanos com foco na Satde (ABDHS) como referencial tedrico a fim de
contribuir com aportes racionais para o debate e para a constru¢ao e implementacdo das
politicas publicas de mitigacdo climatica no Brasil com proeminéncia para a satde, em
especial aquelas relacionadas com a reducao de emissodes por desflorestamento.

Palavras-chave: Mudanga climatica e saude. Bioética global. Politicas de mitiga¢ao
climatica no Brasil. Direitos humanos.



ABSTRACT

Anthropogenic climate change poses a serious threat to the health and well-being of
humans and other living creatures through the alteration of various natural cycles and
ecosystems essential for life on the planet. Human health is affected directly through
extreme climatic events, and indirectly through changes in natural and socio-economic
systems. The outcome is that already vulnerable populations experience even greater
poverty and deepening inequalities. These impacts on individual health, public health,
and global health have ethical implications that can be examined through the lens of
global bioethics as it interfaces with human rights. In the context of a climatic emergency,
the intersection between these two fields results in an emphasis on the need to preserve
minimum essential conditions for the enjoyment of the right to health and for the
guarantee of other human rights without which health is not realized. In order to
contribute to this debate, the Human Rights Based Approach to Health is adopted as an
underlying ethical and theoretical framework for the construction and implementation of
public climate mitigation policies in Brazil with prominence to human health, especially
those related to the reduction of emissions from deforestation.

Keywords: Climate change and health. Global bioethics. Climate mitigation policy in
Brazil. Human rights.
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1 INTRODUCAO

A desestabilizacao do clima terrestre em razdo da atividade humana redunda em
eventos extremos ¢ abalos nos sistemas socioeconOmicos, que afetam direta e
indiretamente individuos ao redor do mundo (1). Secas prolongadas, incéndios florestais,
derretimento das calotas polares, elevagdo do nivel e acidificagio dos oceanos,
tempestades e inundagdes e aumento da proliferagdo de vetores de doengas somam-se,
entre outros efeitos, ao comprometimento de safras agricolas, de estoques pesqueiros e
de fontes de agua potavel e a distarbios socioecondmicos, com consideraveis impactos
para o bem-estar e para a saide humana.

O fendmeno e suas repercussdes impactam na saide humana negativamente de
diversas maneiras: (a) aumento das taxas de morbidade e mortalidade associadas a ondas
de calor e incéndios e aumento de doencas relacionadas com a agua e alimentagao
precaria (alto nivel de probabilidade), (b) elevag¢do do risco de subnutri¢do em razdo do
comprometimento da produgdo de alimentos em regides empobrecidas e efeitos adversos
na poluicao (alto nivel de probabilidade), e (¢) aumento de doengas transmitidas por
vetores (nivel médio de probabilidade) (2). Disturbios mentais causados por desastres
ambientais e stress climatico ja foram também comprovados por numerosas investigacoes
cientificas (3).

Além dos danos diretos decorrentes dos eventos extremos, os efeitos do fendmeno
sobre 0s sistemas econOmicos trazem varias repercussoes para os determinantes da satde.
As mudancas climaticas tendem a aumentar a pobreza e agravar as desigualdades em
saude(4), comprometendo em grande parte do planeta as condi¢des basicas para a vida
digna e, em casos mais criticos, a sobrevivéncia de populagdes em determinadas regioes
do globo (5). O risco de instabilidade politica, conflitos, migracdes e deslocamentos
internos ¢ acentuado e alguns eventos migratorios da atualidade tém clara relagdo com a
mudanga do clima (6)(7).

As pessoas ¢ as regides do planeta ndo sdo atingidas no mesmo momento € com
igual intensidade. Sdo as regides pobres do planeta e dentro dos paises que sofrem de
maneira mais devastadora os efeitos do fenomeno climatico sobre a saude (8). Os
habitantes das regides menos desenvolvidas sofrem os impactos de forma mais rapida,
mais forte e t€m menor capacidade de reacdo ou adaptacao diante dos eventos extremos,

da deplecao de recursos como agua e alimentos e dos abalos econdmicos de ordem geral
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provocados pelos distirbios climéticos!. Destaca-se que os individuos mais vulneraveis
sdo mais suscetiveis tanto aos eventos extremos, quanto aos impactos indiretos.

Ha, no contexto das mudangas climaticas antropogénicas e seus efeitos, complexa
dimensao €tica que envolve questdes tdo diversas quanto as obrigagdes das geracodes
atuais em relacdo as futuras geragdes (9)(10), os limites das intervengdes no genoma
humano? (11), os riscos das solugdes de geoengenharia para modificar o clima do planeta
(12)(13), as obrigagdes dos seres humanos em relacdo aos seus iguais e as demais
espécies, bem como complexos conflitos distributivos que alimentam os debates em torno
do que se convencionou chamar justi¢a climatica. O fendmeno, que ja foi descrito como
causador de uma “tempestade moral perfeita” (14), faz surgir diversas questdes relevantes
para a Bioética.

Essa investigacdo, reconhecendo a relevancia dessas varias ordens de questdes
¢ticas, tem por objeto os conflitos éticos em torno dos efeitos das mudangas climéaticas
para o bem-estar dos seres humanos, em especial a consideracdo da saide no contexto
das politicas publicas de mitigagdo climética’.

As repercussdes das mudancas climaticas para a satude das populagdes e as
politicas publicas correspondentes tém assumido carater de urgéncia no debate publico
internacional porque o fendmeno pode reverter os ganhos em satude das tltimas décadas
(15).

Admite-se que a partir do reconhecimento cientificamente estabelecido de que
certas atividades humanas provocam aquecimento € que o fendmeno pode afetar
fortemente a saude humana, com pesados dnus para os mais vulneraveis, passa a existir a
obrigagdo ética de mitigar as mudangas climaticas. Desse modo, politicas publicas de
reducdo de emissdes devem ser determinadas, construidas e implementadas,
considerando entre outros objetivos a preservacao da saide e o bem-estar de cada

individuo, em especial dos mais vulneraveis.

!Circunstancias apresentadas em diversos documentos internacionais. CQNUMC - Acordo de Paris sobre
Mudangas Climaticas; Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento - Zero Carbon, Sustainable
Development (novembro de 2015). Conselho de direitos humanos, Relatério Analitico. 28* Sessdo do
Conselho, 06 de margo de 2015.

’Teoricamente, € possivel, por exemplo, a alteracdo dos genes humanos em prol da resisténcia a um clima
mais quente ou para buscar organismos menos agressivos ao meio ambiente.

3A Lein. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga doClima
define mitigacdo como as “mudangas e substitui¢cdes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as
emissdes por unidade de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissoes de
gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros”.
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Essa complexa dimensao moral das mudancas climaticas tem efetivamente
atraido a atencdo de bioeticistas (16)(17)(18). Segundo Cortina, o fendomeno e suas
repercussdes reclamariam a atencdo da “macrobioética”, como um dos trés niveis da
bioética®, entendida “como expressio da ética civica diante dos problemas da vida”
(19). No Brasil, a reflexao bioética sobre os efeitos das mudancas climaticas para os seres
humanos ainda ¢ incomum, destacando-se a contribui¢cdo de Pessini (20)(21), que trata
especificamente do tema em alguns artigos, e as de Junges, cujo enfoque extrapola a crise
climatica (22)(23)(24)(25). Nao obstante a escassez de trabalhos no pais, os efeitos
negativos sobre a saude, o conjunto de questdes relativas aos impactos desiguais na saude,
os impactos sobre as condi¢des de vida dos mais vulneraveis e a premente necessidade
de estabilizacdo do clima terrestre sdo enormes desafios para a humanidade que nao
podem fugir a reflexdo da bioética.

A natureza dos conflitos morais no ambito da satide em face da crise climatica e
as possiveis solucdes coletivas em escala global, concretizaveis em politicas publicas
nacionais, atraem um olhar de alcance global. A crise climatica com seus complexos
mecanismos causal e suas consequéncias globais, com consequéncias de prazo e
intensidade variaveis e a necessidade de levar em consideragao diversos tipos de sujeitos
e desdobramentos em distintas escalas geograficas (global, nacional, regional, local),
demanda ampla reflexdo ética voltada ao provimento de aportes racionais para a defini¢do
de rumos, tanto na arena internacional, quanto no espago nacional.

Esses desafios indicam a urgéncia de novos modelos de interagdo entre o ser
humano e o planeta - que justificam discussdes na esfera da bioética global. Assim,
sustenta-se nessa investigacao que os modos de ver o mundo preconizados pela bioética
global sdo pertinentes numa época em que as mudancas climaticas - como realidade

concreta do Antropoceno’ - produzem efeitos devastadores sobre o bem-estar e a saude

4 Cortina divide a Bioética em trés niveis. Além da macrobioética, afirma a existéncia dos niveis
mesobiético e microbiético. O nivel da mesobioéticatem como locus os Estados e comunidades politicas,
cuidando de questdes referentes aos Sistemas de Saude, a articulagdo econdmica desses sistemas desde a
Economia da Saude, a ética das organizagdes sanitarias (hospitais ou centros de saude). O nivel
microbioético englobaria a bioética clinica e enfrentaria questdes relacionadas com comego e fim da vida,
a confidencialidade, o consentimento informado, a relagdo pessoal de satide-paciente, a éticas das profissdes
de saude, a ética das biotecnologias, etc. (19).

>Segundo uma das hipoteses mais aceitas, o Antropoceno teria substituido o Holoceno a partir das explosdes
nucleares e da “Grande Aceleracdo”, que seria o periodo, a partir de 1945, em que o capitalismo produziu
os maiores impactos no planeta, “diferente de tudo o que houve antes na historia ambiental”.(16)(p.58)
Nessa nova era geologica, a agdo humana ¢é expressiva a ponto de empurrar os sistemas naturais aos seus
limites, com graves repercussdes para o equilibrio terrestre (16) e, evidentemente, para as condi¢des de vida
e saude dos seres humanos.
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humana, que deve passar a ser vista por uma otica que ndo separe individuos do “Sistema
Terra”.

Essa nova etapa geologica, que tem nas mudangas climaticas uma de suas
expressoes mais contundentes, forca mudangas epistémicas, altera conceitos
historicamente consolidados e impde uma potente alteragdo na forma de vermos o mundo
(26). A bioética global, que deve inevitavelmente sofrer influéncias da crise ecoldgica
planetaria, encontra-se permedvel, defende-se neste trabalho, a incorporacgao de tendéncia
que se observa em diversos campos do conhecimento humano e contribuir para a
superagao do que Latour chama de “fantasia ontoldégica moderna”, consistente na
segregacdo entre seres humanos e natureza, propondo metaforicamente a aterrissagem
dos seres humanos de volta ao planeta (27).

A emergéncia climatica a que estd submetida toda a humanidade, com
repercussoes potencialmente catastroficas, e que tem como resposta mais visivel até aqui
grande hesitacdo politica (28), da ensejo ao surgimento de alternativas nos mais diversos
campos do saber que preconizam solucdes para a crise sob os mais diversos matizes
ideolégicos.

E relevante enfatizar que ha solu¢des baseadas no mercado, solugdes com fé cega
na tecnologia (tecno-consertos) e existem propostas que enxergam a superagdo da crise
apenas com mudangas radicais no capitalismo. Identificam-se, por outro lado, propostas
aberrantemente excludentes. Stengers, por exemplo, tratando da inevitavel ‘intrusdo de
Gaia’ e dos riscos envolvidos para os seres humanos em razao da desestabilizacdo dos
sistemas naturais do planeta, denuncia propostas de cientistas que apontam a
superpopulacdo como causa de todos os males e, a partir disso, flertam abertamente com
o exterminio. “Para acalmar Gaia e viver razoavelmente bem em harmonia com ela, seria
preciso reduzir a populagdo humana para uns 500 milhdes de pessoas. Os célculos ditos
racionais, que chegam a concluir que a Unica solucdo ¢ a erradicagdo da grande maioria
dos homens daqui até o fim do século, ndo conseguem disfargar o delirio de uma abstragao
assassina e obscena.” (29).

Evidentemente, esses cientistas “bem alimentados, habitués dos avides” (29)
desconsideram que sdao os modos de vida das sociedades afluentes do hemisfério norte e
das classes privilegiadas de todos os paises do globo que determinaram e determinam,
preponderantemente, a ultrapassagem das fronteiras planetarias e as mudancas climaticas.
Como antidoto a propostas delirantes do tipo, fundadas em perspectivas fatalistas - “nao

temos escolha!” (29) - vale o esfor¢co de reconciliar os seres humanos (todos eles) € o
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planeta a partir da constru¢dao de consensos morais que, de saida, rejeitem a exclusdo e a
barbarie, que anulem percep¢des sobre a existéncia de regides e seres humanos
sacrificaveis e reconhegam o direito a vida digna de todos os seres humanos em harmonia
com outras espécies e dentro dos limites planetarios.

E a partir desse ponto que se vislumbra o valor da convergéncia entre bioética
global e os direitos humanos, cuja interface ¢ fundamental para essa investigacao.
Compreende-se que esse didlogo entre bioética global e direitos humanos ndo escapa as
influéncias éticas mais notaveis do Antropoceno, consubstanciadas nas ideias de que a
natureza nao ¢ mero objeto de uso e espoliagdo pelos seres humanos e que os rumos da
acdo humana interferem decisivamente no destino da vida no planeta.

O antropoceno ¢ a crise climatica exigem a confronta¢cdo da aventura humana com
arealidade dos limites planetarios e os efeitos deletérios da ultrapassagem desses limites.
“Ficar com o problema” (28), enfrentar os desafios e buscar reflexdes, inclusive no saber
bioético, ¢ inevitavel. Esse esfor¢o, enriquecido com o referencial dos direitos humanos,
insere-se no amplo leque de alternativas a serem concebidas para enfrentar a emergéncia.
A construgdo de ‘outro mundo’ depende de ‘processo de criagdo’ sem o qual
descambamos coletivamente para o suicidio. Esfor¢cos devem vir de todos os lados e de
todos os saberes. “Nao havera resposta se ndo aprendermos a articular luta e engajamento
nesse processo de criagdo, por mais balbuciante que ele seja’ (29).

Nesse sentido, constata-se a adequacdao de se langar mao de modelos que
reconhecem os direitos humanos como ferramentas valiosas para intervencao nesse
conjunto de questdes. Deve-se recorrer ao saber bioético em sua interface com os direitos
humanos a fim de investigar e refletir tedrica e experimentalmente sobre alternativas que,
ainda que insuficientes para superar a crise € atingir suas causas fundamentais, podem
contribuir para conter arroubos em dire¢ao a segregacao e ao exterminio.

O respeito aos limites planetarios, em especial a contengdo do aquecimento, ¢
fundamental para a manutencdo e o desenvolvimento continuo de condi¢des basicas de
sobrevivéncia, de bem-estar ¢ de saude nas sociedades. E o respeito aqueles limites
depende necessariamente da afirma¢do de limites morais, que imponham obstaculos a
normaliza¢ao da desigualdade e da aniquilagdo. Muito embora os direitos humanos nao
se refiram classicamente a limites ambientais ou planetarios, ¢ evidente que induzem
responsabilidades, deveres, direitos, limites morais e obrigagdes de governanca que

estabelecem, em seu conjunto, o alicerce da normatividade ético-juridica em resposta a
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ultrapassagem dos limites naturais de forma a minimizar os efeitos dos desastres
ecologicos (30).

Nota-se, nesse sentido, um evidente esfor¢o investigativo tanto em dire¢do a
consideragao da crise ecoldgica pela bioética global(18) quanto a busca por uma
perspectiva ecologica dos direitos humanos (31). E no 4mbito dessa aproximagio, dessa
convergéncia, imposta pela magnitude da crise climatica, que a agdo estatal, condicionada
por compromissos globais e traduzivel em politicas publicas, pode sofrer a influéncia da
bioética global e da linguagem internacional dos direitos humanos, cuja for¢a normativa
e simbolica pode contribuir para a redefinicdo da forma como institui¢des econdmicas,
sociais e legais interagem entre si € com 0 meio ambiente.

Por outro lado, a interdependéncia inafastavel entre o global e o local deve ser
igualmente fundamento conceitual e ético dos esforgos politicos necessarios para
enfrentamento da crise climatica e suas consequéncias sanitarias. Para Ten Have, a
perspectiva global da bioética, antes de ser uma aten¢do a determinagdes geograficas, ¢
uma questdo relativa a dimensdo planetaria de certos fenomenos - como as mudangas
climaticas - que ndo sao suportados e ndo podem ser enfrentados por apenas uma
sociedade ou por um pais, com consequéncias graves para toda a humanidade (32).
Aponta-se que ¢ a dimensdo global, universal, de certas fontes de questdes éticas que
aproxima a bioética global do discurso dos direitos humanos, com quem compartilha uma
série de valores (33)(34).

A acdo climatica pode ser analisada a partir da perspectiva da bioética global,
orientada pelo referencial dos direitos humanos, na medida em que as normas do Direito
Internacional dos Direitos Humanos® veiculam valores éticos com alto grau de consenso,
o que se mostra fundamental no esfor¢co em escala global para enfrentar a crise climatica
e os abalos a satide. Adota-se, nessa pesquisa, a perspectiva da bioética global como
“conjunto de prescrigdes de cunho ético, universais ou universalizdveis”(34), por dois
motivos: 1) as eventuais acdes climaticas do Estado brasileiro decorrem do consenso
global traduzido em compromissos internacionais, sofrem a influéncia da comunidade
global e o esfor¢o no plano doméstico, para alcancar algum sucesso, depende do esforgo

internacional; 2) a interface da bioética com os direitos humanos ¢ promissora no campo

¢ O Direito Internacional dos direitos humanos consiste no ramo auténomo do Direito cujo objeto versa
sobre tratados e normativas de direitos humanos, seus mecanismos e 6rgdaos de monitoramento da sua
efetivagao.
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da saude das populagdes e para analise de politicas publicas, o que se ajusta ao recorte da
pesquisa, como se vera a seguir.

Em vista de razdes metodologicas e da amplitude do fendmeno climatico -
estamos, de fato, diante de um hiper-objeto(35)(36) -, um recorte estrito se impoe, ainda
que no contexto da bioética global e repercussdes da emergéncia climatica para a satde
humana. Com efeito, esta investigacdo, tendo em conta que as mudangas climaticas em
larga medida — como de resto a crise ecoldgica — provém dessa dissociacdo entre seres
humanos e natureza e considerando efeitos desastrosos sobre a satde das populagdes,
concentra-se nas questdes €ticas decorrentes dos impactos da crise climatica sobre a satde
dos seres humanos e em torno das politicas publicas de mitigacdo que, se de um lado
pretendem a estabilizacdo do clima, de outro tém profundas implicagdes no campo
sanitario.

A crise climatica ja impde pesados 6nus a saude de seres humanos e o quadro
tende a se agravar se as emissodes de Gases do Efeito Estufa — GEE (causa das mudancas
climaticas) ndo forem controladas (2). A omissdo estatal quanto a esse controle tem
profundas implicacdes éticas no campo da satde. Constata-se, de outro prisma, que a
realizagdo de politicas publicas de mitigagdo climatica pode se dar com prejuizo da saude
humana.

Assim, esta pesquisa tem como objetivo geral debrugar-se sobre as implicacdes
¢ticas da omissao estatal consistente na ndo realizagao das urgentes politicas de mitigagao
ou na disfungdo dessas politicas e os consequentes impactos na saude humana,
envolvendo as questdes decorrentes de seu desenho e implementagdo sem observancia de
pardmetros éticos’. E porque se aceita que o Estado tem o protagonismo nesse esforgo em
escala global, seja em razao de compromissos internacionais, seja em razao de obrigacdes
com seus jurisdicionados, a investigagao adota como objeto, atendendo a necessidade de
recorte, as politicas de mitigacdo climatica no Brasil e suas implicacdes no campo da
saude, buscando o desenvolvimento de aportes éticos para analise de tais politicas, a partir
do referencial dos direitos humanos.

Explora-se a interface entre bioética global e direitos humanos, portanto, para
analise das repercussoes sanitarias do fenomeno climatico no Brasil e das politicas para
controle de emissdes de GEE. Advoga-se nesta tese que essas politicas publicas

climaticas devem adotar o referencial ético cristalizado no Direito Internacional dos

7 Quanto 4 omissdo estatal em realizar politicas publicas de mitigagdo, vale lembrar aqui a nogéo de Dye
(1984), que resume o conceito de politica piiblica como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer” (37).



21

direitos humanos, cuja interface com a Bioética estd teoricamente consolidada. Essa
abordagem, que circunscreve a investigagdo as politicas publicas de mitigacdo climatica
e seus impactos na satde, a partir do didlogo entre bioética e direitos humanos, confere
ineditismo a investigacao doutoral.

A investigacdo, alicer¢ada em pesquisa tedrica e documental conforme
detalhamento apresentado adiante, busca o aprofundamento da compreensdo das
interagdes entre salide e mudancas climaticas e das repercussdes sanitarias das politicas
climéticas, sua disfun¢do ou seu abandono no Brasil. Empreende-se esforco tedrico para
analisar a crise climatica, o regime climatico internacional e sua interface com os direitos
humanos, bem como para propiciar reflexdo sobre as consequéncias da adesao do pais a
este regime e sobre o atual estado das politicas climaticas brasileiras. O carater tedrico da
pesquisa ¢ evidenciado, principalmente, por meio de investigacdo sobre as diretrizes
ético-normativas para intervencgao nas politicas publicas de mitigacao no Brasil, a partir
do referencial ético-normativo escolhido — Abordagem Baseada em Direitos Humanos
com foco na Saude - ABDHS - e de perspectiva multissetorial, que corresponde a
proposi¢ao de incorporar consideragdes de saude em qualquer estratégia estatal de
reducao de emissodes de GEE.

Em consideragdo a importancia de atentar para a deteriora¢do dos determinantes
de satde por forca das mudangas climaticas e tendo em vista que o direito humano a satde
nao se realiza isolado de outros direitos - caracteristica que corresponde aos atributos da
interdependéncia e indivisibilidade dos direitos humanos -, preconiza-se neste trabalho a
aplicacdo da ABDHS para reflexdo sobre as politicas climaticas de mitigagao.

A ABDHS, referencial derivado da ABDH para o desenvolvimento, tem sua
origem relacionada a luta contra a AIDS coordenada pela OMS a partir da década de 80,
com decisiva influéncia de Jonathan Mann. (38)(39) O espirito das diretrizes
desenvolvidas pela OMS no contexto daquela pandemia se expandiu para outros
contextos de saude, com reconhecimento progressivo dos fortes vinculos entre saude e
direitos humanos em trés ambitos: 1) violagdes de direitos humanos no contexto da
assisténcia a saude; 2) politicas publicas de satide e suas repercussdes nos direitos
humanos e 3) salvaguardas aos direitos humanos na promocgao da saude publica.

Quanto as possibilidades do referencial na saude publica, Hunt, em célebre artigo
publicado em 2006, pontuou: “A relagdo entre satde e direitos humanos, vista a partir da
perspectiva da saude publica, propde - baseada neste momento mais em intuicao e

experiéncia que em dados — que os direitos humanos oferecem melhor guia para
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identificar, analisar e responder diretamente a condi¢des sociais criticas que qualquer
referencial derivado do modelo bioético ou de modernos paradigmas de satde publica.
Assim, a promogao e a protecdo da saude dependem, segundo proposicao, da promogao
dos direitos humanos e da dignidade humana.” (40). A ABDHS preconiza, assim, a
incorporagao do discurso dos direitos humanos as politicas de satde publica, o que se
compreende nos termos desta investigacao, como qualquer politica publica com impacto
na saude.

Adota-se, assim, uma perspectiva abrangente da ABDHS, que pode ser empregada
ndo apenas como ferramenta de analise de politicas de saude em sentido estrito ou de
assisténcia a satide, mas também as politicas de mitigagdo climatica, porquanto devem
ser compreendidas como politicas de satide publica, como apontou Editorial da Lancet
(40), e sua realizacdo efetiva deve estar submetida a imperativos éticos. Assim, sustenta-
se nesta tese que as politicas de mitigagdo devem levar em maxima consideragao, em
todos os programas e estratégias de enfrentamento as mudangas climaticas, nos mais
diferentes setores economicos, o direito humano a satude e os direitos correlatos de todos
os afetados pelo fendmeno como, por exemplo, o direito a dgua e a alimentagao, o direito
a informacao, o direito a educagao, o direito a moradia, o direito a assisténcia de saude,
entre outros, sem qualquer discriminagao(33)(34).

Essa proposi¢do converge com o movimento que reconhece a relevancia das
questdes sanitarias em todas as politicas publicas. A importancia do enfoque
multissetorial para a satde foi consagrada na Declaragdo de Alma Ata de 1978 e
reafirmada na Declaracdo de Ottawa em 1986, na Declaragdo de Adelaide em 1988 e em
outros documentos internacionais. Com a Declaragdo de Ottawa, consagrou-se a
expressao “Politica Publica Saudavel” para endossar a necessidade que todos os setores
sdo responsaveis pela promocao da satde e devem considerar os impactos de saude de
suas estratégias e politicas(44). Essa tendéncia foi ratificada pelo Relatorio da Comissdo
sobre Determinantes Sociais de Saude de 2008 da OMS — que admitiu expressamente a
ABDH (44). Todos esses documentos realcaram a importancia do esfor¢o combinado de
todas as areas das politicas publicas em relacao a saude.

Ao indicar diregdes para as agoes de satde publica, a partir de referencial que
enfeixa satde e direitos humanos, Tarantola chama a atengdo para “dimensdes sanitarias
das politicas sociais, economicas, ambientais e de desenvolvimento para assegurar que
tais politicas e consequentes programas contribuam para o avanco da saide”(45). E

razoavel, portanto, que as politicas publicas climaticas sejam avaliadas a partir de sua
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dimensao sanitaria e seus programas e estratégias devem contribuir para a realizacdo do
direito humano a satde (45). Recentemente, Marmot tornou a ressaltar a importancia dos
determinantes da satde e a relagdo dos niveis de satide de uma populagdo com provisdes
de outros setores que ndo os responsaveis pelas politicas de saude e assisténcia a
saude(46).

Assim, a ABDHS, cuja perspectiva universal ¢ convergente com a bioética global,
¢ ferramenta tedrica capaz de prover diretrizes éticas para a consideragdo da dignidade da
pessoa humana sob risco climatico, bem como orientar o conjunto de politicas publicas
que levem em consideragdo a relacao de dependéncia entre satide humana e preservagao
das condig¢des planetarias e sistemas naturais que sustentam a vida e o bem-estar humano.
Enfim, a ABDHS pode ser empregada como referencial ético-normativo e ferramenta
tedrica para determinagao e avaliagdo de politicas e estratégias climaticas.

Essa investigacdo ndo poderia prescindir de pesquisa documental que envolve,
além das declaracdes acima mencionadas, a andlise dos documentos normativos que
definem as linhas gerais da politica brasileira de mudangas climaticas na arena
internacional. Em especial, analisa-se a Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudancga do Clima de 1992 - que ¢ o documento fundamental que estabelece obrigacdes
para os Estados relativas a estabiliza¢do do clima e estd na génese das politicas climaticas
-, 0 Acordo de Paris de 2015 — que inaugurou novo regime climatico global e reconheceu
expressamente a relagao entre mudangas climaticas e direitos humanos — e a Contribuig¢ao
Nacionalmente Determinada apresentada pelo Brasil (47) em decorréncia da adesdo ao
referido Acordo, por ser o documento pelo qual o pais se obriga, perante a comunidade
internacional, a mitigar emissdes, bem como sua atualizacio apresentada em 20208 (48).

A andlise documental envolveu ainda os documentos que integram o arcabougo
normativo climatico interno e que definem as linhas gerais da politica sobre mudanga do
clima no pais: o Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima — PINMC, instituido pelo

Comité Interministerial Sobre Mudanga do Clima do Governo Federal com o Decreto n°

8 Apresentada pelo Executivo Federal como uma “Nova Primeira NDC”, este documento tem sido
fortemente criticado por ndo representar qualquer ambicdo das metas brasileiras apés um quinquénio e,
muito ao contrario, significar efetivo retrocesso no esforgo brasileiro. A regressividade do compromisso
voluntario do pais, cristalizada nessa suposta atualizagdo, decorreu de mudanga metodolégica “no
inventario de emissdes do ano-base (2005), que aumentou o volume inicial que serve de referéncia para a
aplicagdo dos percentuais de reducdo de 37% para 2025 e 43% para 2030.” (Caio Borges; Caroline Dihl
Prolo; Emilio Lébre La Rovere; organizado por Instituto Clima e Sociedade (2021): Analise Cientifica e
Juridica da nova Contribui¢do Nacionalmente Determinada (NDC) Brasileira ao Acordo de Paris. Rio de
Janeiro/RJ — Brasil). Disponivel em: https://www.climaesociedade.org/publicacoes?pgid=jjyqp4zj-
05204512-c771-45e6-bbb4-b233607ad06b
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6.263, de 21 de novembro de 2007, a Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que
instituiu a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC, e os decretos que
regulamentaram esta politica: Decreto No. 7.390/2010, de 9 de dezembro de 2010,
revogado pelo Decreto No. 9.578, de 22 de novembro de 2018.

Como varias dessas normas t€m carater genérico, examinam-se os documentos
que conformam os planos setoriais, a cargo do Poder Executivo Federal, que trazem o
detalhamento das politicas publicas climaticas. Essa pesquisa, assim, envolve a analise
de normas de menor estatura, que orientam a implementacao das normas gerais € que
foram elaboradas por determinacao do Decreto No. 7.390, como o Plano Setorial da
Saude para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca do Clima de junho de 2013, cuja
construcdo foi encomendada ao referido Comité Interministerial Sobre Mudanga do
Clima e coordenada pelo Ministério da Saude, e o Plano de Ag¢do para Prevengao e
Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal - PPCDAM, que foi concebido em 2003,
teve sua 3* fase entre 2012 e 2015 e teria finalizado sua 4°. Fase no ano passado (2016-
2020).°

A escolha desses documentos se deu com base na relevancia para a saude humana
dessas duas estratégias setoriais ¢ de acordo com os objetivos da tese. O primeiro dos
documentos estabelece as acdes estratégicas para o proprio setor de saude e sua analise €
essencial para evidenciar as opgdes do Estado brasileiro para este setor no contexto da
crise climatica e para demonstrar a perspectiva fragmentada que a satde assume na
politica climatica brasileira.

Como a tese pretende demonstrar o impacto de politicas de mitigacdo climatica
no direito humano a saude ¢ os direitos correlatos, envolvendo situacdo ilustrativa dessa
relacdo e da adequagao da ABDHS para direcionamento ético daquelas politicas, a analise
do PPCDAM se mostrou pertinente para esse objetivo e para desvelar a importancia da
reflex@o bioética sobre a questdo climatica. De fato, o PPCDAM, apesar de ser plano
concebido para o setor florestal, tem impactos imediatos e de longo prazo na satde,
revelando-se adequado para a reflexdo sobre as politicas de mitigacdo no Brasil e seus
efeitos na saude.

O combate ao desmatamento tem importancia crucial para a reducdo das emissoes

no Brasil — o setor de Mudangas de Uso da Terra — MUT e florestas responde por 44%

® O PPCDAM continua previsto na atual redagdo do Art. 17 do Decreto N. 9.578/2018, mas sua
implementagao estd virtualmente interrompida.
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do total de emissoes, sendo a fonte setorial com maior volume no pais — e para a saude
humana. A analise dessa politica publica especifica foi escolhida ainda pelos seguintes
motivos: a) o aumento vertiginoso dos incéndios na Amazonia nos ultimos anos b) o fato
de que o desmatamento ilegal zero at¢ 2030 ¢ uma das promessas do Estado brasileiro
constantes da Contribui¢ao Nacional Determinada — CND apresentada em decorréncia da
adesdo ao Acordo de Paris de 2015 c) os estudos cientificos que demonstram os graves
efeitos imediatos a satide decorrentes de queimadas e o desmatamento e d) a tragédia
humanitaria que aflige as comunidades indigenas, com incremento agudo do
desmatamento em terras demarcadas, o que redundou na apresentacdo de Relatorio
apresentado ao Conselho de Direitos Humanos da ONU em marg¢o de 2020, sob o titulo
“Ameagas e violagdo de direitos humanos no Brasil: Povos indigenas isolados.”

Nessa perspectiva, a analise da situacdo dos indigenas amazdnicos quanto as
violagdes ao direito humano a satde e aos direitos humanos correlatos, em confronto com
a falha estatal em eixo central das politicas publicas de mitigacdo do Brasil — o combate
ao desflorestamento — constitui notavel exemplificagdo da aplicacdo do referencial tedrico
preconizado nessa tese, com aptidao para desvelar a importancia da reflexao bioética
sobre a questdo climatica e para revelar contexto concreto no qual a reflexao sobre as
politicas de mitigagdo climatica no Brasil e seus efeitos na saude se mostra relevante.
Esse esforco ilustrativo tem por escopo colocar em evidéncia violagdes ao direito humano
a saude e aos direitos correlatos dos integrantes dos povos indigenas em face da falha
estatal na implementacao da politica climatica de mitigacao.

Neste ponto, impde-se ressaltar que, embora se reconheca a relevancia da
compreensdo dos povos indigenas sobre a crise climatica, essa importante cosmovisao
esta fora do recorte tematico adotado nesta tese. Do mesmo modo, reconhece-se a
relevancia das questodes éticas relacionadas com as politicas de adaptacao climatica e que
podem ser igualmente orientadas pelos valores plasmados nas normas de direitos
humanos, mas a investigagao restringe-se as politicas publicas de mitigagao climatica. As
demais questdes sobre deveres intergeracionais e limites da intervengdo tecnocientifica
sobre seres humanos ou sobre os sistemas naturais, que evocam importantes questdes
¢ticas, igualmente estdo fora do ambito da pesquisa. Nenhuma dessas questdes, que
podem ser objeto de reflexao bioética, integram o objeto desta investigacao.

A reflexdo sobre as interacdes entre mudangas climaticas, politicas climéaticas e
saude humana assume importancia na atualidade na medida em que o atual Governo

brasileiro assume notoria postura negacionista, abandona metas de reducao de emissdes
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com prejuizos imediatos para a saude. Claramente o governo atual despreza a importancia
dos esfor¢os de mitigacdo climatica, em especial com a politica publica de combate ao
desflorestamento, que foi a grande responsavel pelo controle de emissdes no Brasil entre
2005 e 2012 (49)!°. Logo, o desmonte sistematico das estruturas de fiscalizagdo
ambiental, o desmantelamento das politicas publicas de mitigacao e até mesmo o estimulo
governamental as queimadas tém repercussdes ja identificadas na satide. O menoscabo
de compromissos internacionais e a desconstru¢cdo de esfor¢os de governos anteriores
provocam tragédia humanitaria representada pelas violagdes aos direitos dos povos
indigenas, que sera analisada a titulo de exemplificacao nessa tese (50)(51)(52).

Considerando o exposto, além do objetivo geral j& mencionado, consistente no
esforco de revelar diretrizes éticas para o agendamento, desenho e implementacao das
urgentes politicas de mitigagdo, contribuindo para evitar sua disfung¢ao ou desestruturagao
pura e simples, com evidentes impactos na saide humana, a presente tese apresenta os
seguintes objetivos especificos: 1) analisar o fenomeno das mudangas climéticas, seus
efeitos na saude humana e a interacdo entre satude e politicas de mitigacdo 2) desenvolver
aportes que amparem a analise das politicas publicas climaticas de mitigagdo a partir do
prisma da Bioética, utilizando o referencial dos direitos humanos 3) examinar a
viabilidade da aplicacdo da ABDHS as politicas de mitigagdo climatica e 4) investigar a
viabilidade, utilidade e efeitos do emprego da ABDHS nas estratégias de mitigacao
brasileiras, apresentando exemplo concreto de sua aplicabilidade.

A referida pesquisa se encontra estruturada em seis capitulos. O primeiro capitulo
busca definir as mudancgas climaticas antropogénicas, historiar a descoberta do fendmeno
e apresentar brevemente o atual estado da ciéncia climatica. O segundo capitulo trata dos
efeitos diretos e indiretos das mudancas climaticas para a satide humana, realgando
algumas iniciativas globais para contencao dos efeitos. Sdo apresentados, nesse capitulo,
alguns efeitos ja ocorrentes e algumas projecdes para o Brasil. O terceiro capitulo aborda
a mitigacao climatica, as estratégias, os conteudos, 0s mecanismos € as suas repercussoes
na saude, inclusive aqueles efeitos imediatos das politicas para a reducao de emissdes na

saude humana.

10 «“Apesar de todos os desafios sociais e econdmicos, os resultados alcangados pelo Brasil no periodo de
vigéncia do Protocolo de Quioto representam um dos maiores esfor¢os de um tinico pais até hoje, tendo
reduzido suas emissoes em mais de 41%, em 2012, com relagdo aos niveis de 2005. A regido amazonica
teve papel decisivo, com redugdo de 85% do desmatamento, enquanto todos os demais setores da economia
tiveram aumento de emissdes. No Acordo de Paris, o Brasil sinaliza um compromisso ainda mais audacioso
de redugdo de emissdes absolutas, e de zerar o desmatamento ilegal em 2030 (53).
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Apo6s o desenvolvimento desses conceitos, o quarto capitulo aprofunda a
discussdo sobre a relacdo entre bioética global e direitos humanos no contexto das
mudancas climaticas. Para a consecuc¢do deste propdsito, inicia-se com a aproximacgao a
interface entre bioética e direitos humanos, avaliando as possibilidades e consequéncias
da justaposicdo dessa interface a questdo climatica. Abordam-se as perspectivas dos
direitos humanos no contexto das mudangas climaticas, bem como apresentam-se
pesquisas demonstrando a adequagao dessa interacdo sob o olhar da bioética global, com
o objetivo de consolidar o referencial tedrico.

No quinto capitulo, introduz-se a ABDH como ferramenta tedrica e parametro
ético para andlise de politicas publicas. Examinam-se o significado, os contornos, as
caracteristicas e os principios transversais da ABDH, sua especializagdo para o foco da
saude, assim como as possibilidades de sua utilizagao nas politicas publicas climaticas de
mitigagao.

Finalmente, o capitulo seis tem por objetivo analisar as linhas gerais das politicas
publicas de mitigacdo climatica do Brasil, sob a perspectiva da ABDHS. Nesta parte,
investigam-se as possibilidades do referencial e os eventuais efeitos de sua utilizagao
como vetor €tico e ferramenta tedrica nas estratégias de mitigacao brasileiras, buscando
alternativas para o reconhecimento da salide humana como fator relevante no
agendamento, desenho e implementagdo de politicas publicas de mitigacao, sobretudo no
setor de Mudanga de Uso da Terra - MUT e Florestas, utilizando-se o exemplo ilustrativo
mencionado referente as condi¢gdes dos povos indigenas da Amazonia em face do notorio

desmonte da politica de mitigacdo climatica.
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CAPITULO 1 MUDANCAS CLIMATICAS ANTROPOGENICAS

O escopo deste capitulo ¢ apresentar uma visdo geral do fendmeno mudanca
climatica antropogénica, que ¢ um conceito estruturante dessa investigacdo doutoral.
Inicia-se com o conceito € o percurso historico da descoberta cientifica, passa-se a
explanagdo sobre suas causas € chega-se a consideracao da construcao e absor¢ao do
conceito nas instancias globais que buscam combater as mudangas climaticas e sua
incorpora¢dao em tratados internacionais, com destaque para o papel do IPCC — Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas da ONU.

Abordam-se ainda os conceitos de adaptacao e mitigacao climatica, tendo em vista
que a distingao conceitual ¢ essencial para a defini¢cao do recorte da tese, que foca somente
na mitigacdo, cuja relacdo com a saide humana ¢ desenvolvida no terceiro capitulo da
tese. Em seguida, procede-se a uma contextualizagcdo do fendmeno na conjuntura politica
global. Assim, ao invés de apenas oferecer um conceito técnico de mudangas climéaticas
induzidas pelo homem, sdo consideradas as causas provaveis da letargia global no
combate eficiente ao fenomeno, com aproximagao inicial a dimensao ética das mudangas
climaticas antropogénicas, dado que alguns conflitos éticos terminam por constituir
obstaculos as politicas climaticas. Conclui-se o capitulo com uma aproximacao entre as
mudancas climaticas antropogénicas e a bioética, justificando a andalise das politicas de

mitigagao climatica a partir desse saber reflexivo.

1.1 MUDANCAS CLIMATICAS ANTROPOGENICAS: O CONCEITO E SUA
EVOLUCAO HISTORICA

A principio ¢ importante acentuar que as mudancas climaticas representam tema
de vital importancia para todos os seres humanos, haja vista que a magnitude das
transformagdes e a origem antropogénica do fenomeno redundam, além de séria ameaga
a vida de todos os seres, em graves conflitos de ordem moral, notavelmente
exemplificados, entre tantos outros, pelo descompasso entre os riscos e danos enfrentados
pelos mais vulneraveis e sua inexpressiva contribui¢ao para as mudangas climaticas. Os
cenarios previstos em varios niveis de risco para o sistema climatico da Terra - que

compreende atmosfera, hidrosfera, criosfera, litosfera e biosfera (54) — representam
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desafios significativos igualmente no ambito da politica, da economia e para a vida de
cada ser humano em particular.

A alta probabilidade de eventos desastrosos sobre o equilibrio dos sistemas
naturais ocorrerem, que vao desde a silenciosa extingcdo de insetos polinizadores
essenciais para a produgao de alimentos até a ruidosa elevacdo do nivel dos mares e
furacdes, coloca em risco a sobrevivéncia de muitas espécies e podem ter influéncia nas
condi¢des de existéncia de cada ser humano, em especial aqueles que vivem em areas
mais suscetiveis ao fendmeno. Para a grande maioria dos habitantes do planeta, as
mudangas climaticas tomam a forma de obstaculos para uma vida saudavel e boa.

As mudangas climaticas antropogénicas sdo mudancas persistentes por um
periodo relevante no estado do clima da Terra, identificaveis por alteracdes no meio e na
variabilidade de seus eventos, causadas pela mudanga na composi¢do da atmosfera
terrestre, atribuiveis direta ou indiretamente a atividade humana, somada a variabilidade
climatica natural (54)(55). Esta defini¢do, consagrada no Art. 1° da Conveng¢ao-Quadro
da ONU para a Mudanga Climatica - CQNUMC, faz uma clara distingdo entre mudancas
climaticas decorrentes da atividade humana e variabilidade climatica atribuivel a causas
naturais como, por exemplo, os ciclos solares e as erupcdes vulcanicas (56).

A explicagdo cientifica da interferéncia da atividade humana no clima planetério
estd consolidada em massivo corpo de estudos e suas consequéncias sdo previstas em
complexos modelos matematicos. A composicdo da atmosfera global ¢ modificada
quando a atividade humana — principalmente a queima de combustiveis fosseis € o uso da
terra (deflorestagdo, agricultura e pecudria) — altera as concentragcdes dos gases que a
compdem, em especial os Gases de Efeito Estufa (GEE), como o gas carbdnico (CO») e
o metano (CHa).

Esta cientificamente estabelecido que a acdo dos seres humanos na terra tem
modificado progressivamente a concentragdo desses tipos de gases, sobretudo pela
conversao de estoques de carbono por meio da queima. Pode-se citar como exemplos, a
queima de uma arvore ou a combustao em motores a gasolina, quando o carbono existente
em sua estrutura ¢ liberado para a atmosfera, alterando a concentragao total do CO..

Os GEE, como o CO», possuem a capacidade de reter e retransmitir calor e sdo a
causa do chamado efeito estufa. Existem normalmente na atmosfera, mas como suas
concentragdes sdo crescentes, a dissipacdo do calor — da Terra para o espaco — €
proporcional a sua concentragdo e cada vez mais lenta. A absorcao da energia do sol pelos

solidos e liquidos do planeta faz com que a vibracao das moléculas transmita calor em
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todas as diregoes, inclusive em dire¢do a atmosfera. Quando a concentracao dos GEE na
atmosfera for alta, o calor retorna a superficie, inibindo a dissipacdo de calor para fora do
sistema (55). A imagem da estufa &, portanto, perfeita para a compreensdo do que esta
acontecendo no planeta.

A ideia de que o ser humano pode alterar a composicdo da atmosfera e, por
consequéncia, alterar o clima ndo ¢ nova. A origem antropogénica das mudangas
climaticas ¢ uma daquelas descobertas cientificas alcangadas pela constru¢do continua e
sedimentar da ciéncia, cujas conclusdes mais recentes decorrem de descobertas
anteriores. A construcao conceitual do fenomeno se deu paulatinamente, em processo de
cooperagdo atemporal e intergeracional, com a valiosa contribuicdo de muitos
pesquisadores desde o final do primeiro quarto do século XIX.

Algumas contribui¢des como a de Joseph Fourier, em 1824, foram fundamentais.
Fourier concluiu que o planeta seria mais frio se ndo contasse com uma atmosfera e que
esta funcionaria como isolante. Foi, assim, o primeiro a sugerir a existéncia de um “efeito
estufa” (57). Em 1859, John Tyndall conseguiu demonstrar que alguns gases teriam a
capacidade de bloquear radiagao infravermelha e propds que mudangas na concentragao
dos gases na atmosfera seriam capazes de redundar em alteragdes climaticas (58). E no
fim do Século XIX, mais exatamente em 1896, o cientista sueco Svante Arrhenius
afirmou que a duplicagdo dos niveis de didéxido de carbono na atmosfera teria como causa
0 aumento da temperatura média na superficie da Terra (59).

Essas descobertas vém sendo confirmadas por um numero crescente de cientistas
ao longo desses quase dois séculos (57). Em meados do século XX, o oceandgrafo Roger
Revelle e seu time de pesquisadores concluiram que, por volta do ano 2000, o aumento
na concentragdo atmosférica do CO> seria suficiente para produzir mudancas climaticas

mensuraveis e provavelmente relevantes (60).

1.2 A CONTRIBUICAO DO PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE
MUDANCAS CLIMATICAS-IPCC E O CAMINHO ATE O ACORDO DE PARIS

O percurso histérico da ciéncia em torno do fenomeno das mudangas climaticas,
a partir do final do século XX, ndo pode ser acompanhado com clareza sem a
consideracdo do relevante trabalho do Painel Intergovernamental para as Mudangas

Climaticas - IPCC. Em 1988, a crescente preocupagdo e discussao académica sobre
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provaveis efeitos no sistema climatico decorrentes da alteracao da concentracdo de GEE
na atmosfera, especialmente do CO., fez com que fosse criado, no ambito da Organizac¢ao
Meteorologica Mundial (WMO) e do Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), com a contribui¢ao do Conselho Internacional de Unides Cientificas — CIUC
— ¢ o governo dos Estados Unidos(61), o IPCC, que se baseia no conhecimento ¢ na
contribui¢cdo voluntaria de vasto corpo de cientistas de muitos paises, dos mais diversos
campos, que pesquisam e divulgam andlises sobre as causas, consequéncias, riscos e
opgoes para enfrentamento do fendmeno global.

Importa realgar que o IPCC nao funciona como instituicdo académica, haja vista
que seu funcionamento agrega cientistas com a finalidade de analisar a informacao
cientifica, técnica e socioecondmica disponivel, com o objetivo de avaliar as mudangas
climaticas, oferecer projegoes, compreender os riscos envolvidos, mensurar os impactos
e oferecer as opcdes disponiveis tanto para reducao das emissoes (mitigagcdo), quanto para
as alternativas de adaptagdo a nova realidade.

Desde 1990, o IPCC divulga relatorios periddicos com o estado-da-arte da
producdo cientifica global sobre a evolucdo das mudancas climaticas, as formas de
mitigar as emissoes que provocam o aumento da temperatura no planeta, os riscos
envolvidos e as alternativas para a adaptagdo as novas condi¢des climaticas (62). Nesse
sentido, destacam-se cinco Relatorios de Avaliagdo - AR até hoje: 1990, 1995, 2001, 2007
e 2014. Além de um relatorio para cada grupo de trabalho, ha um relatério-sintese com
diretrizes para tomadores de decisoes. O IPCC esta atualmente em seu 6° Ciclo € um novo
relatorio geral ¢ aguardado para 2023 (63).

Os relatérios perioddicos do IPCC, com a sintese do conhecimento cientifico sobre
as alteracdes climaticas, agregam atualmente trés enfoques principais, que dao origem a
trés Grupos de Trabalho. O Grupo I trata das demonstracdes e explicagdes fisicas e
cientificas das mudancas climdticas, e o Grupo Il tem por escopo avaliar a vulnerabilidade
dos sistemas socioecondmicos € naturais as mudangas climaticas. O objeto do Grupo II
sdo todas as consequéncias das mudangas climaticas para os sistemas naturais, para os
seres vivos € para as sociedades, bem como as alternativas para adaptagdo ao clima em
mudanca (1).

De especial importancia para os objetivos desta tese, ¢ o enfoque do Grupo de
Trabalho III, que cuida das alternativas para redu¢do das emissdes de GEE em setores
como transporte, energia e agropecudria. Foca nas atividades e avangos tecnologicos para

captura e armazenamento de carbono, avaliando riscos e sopesando vantagens, buscando
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oferecer alternativas para os tomadores de decisdo. Seu foco principal, portanto, ¢ a
mitigacao.

A compreensdo da natureza global da crise climatica e a decorrente percepgao da
necessidade de solugdes que envolvessem todos os paises redundaram, em 1992, na
proposta da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas para as Mudangas Climaticas, na
Conferéncia que ficou conhecida como Rio-92 (64). O fato marcante na sequéncia de
esfor¢os para a criagdo de um regime juridico internacional para o combate as mudangas
climaticas foi a constru¢ao em 1997 do Protocolo de Kyoto, que constitui um acordo
complementar a Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima,
definindo metas de redu¢do de emissdes para os paises desenvolvidos e estabelecendo
mecanismos de mercado para o controle das emissdes de carbono. Este Protocolo so
entrou em vigor em 2005 apds o processo de ratificagao por um nimero minimo de paises,
responsaveis por parcela expressiva das emissdes € inaugurou o primeiro regime
climatico global (65).

No entanto, os grandes paises emissores — como os EUA — ndo ratificaram o
acordo e alguns ratificaram, mas ndo se esforcaram suficientemente para o cumprimento
das metas. Por volta de 2009, o regime de Kyoto entrou em franco processo de desmonte
com embates em torno da interpretacdo do regime e pressdo, principalmente dos EUA,
para a concep¢do de um novo regime climatico, com fixacdo de metas determinadas
voluntariamente pelas Partes — as chamadas Pretendidas Contribui¢cdes Nacionalmente
Determinadas - INDCs!!.(65)

No Relatério de Avaliagdo de 2014 do IPCC — ARS, o quinto e mais recente da
série de grandes relatdrios, a origem antropogénica das mudangas climaticas passou a ser
compreendida como além de qualquer diivida razodvel. Neste relatorio, o [IPCC substituiu
a expressao “influéncia humana discernivel” presente no Relatorio de Avaliagao de 1995,
vislumbrando influéncia humana “clara” (56). A outra grande principal conclusdo diz
respeito a proporcionalidade entre a continuidade das emissdes e a severidade e
irreversibilidade dos impactos. E a terceira diz respeito a possibilidade de limitar as
mudangas climaticas e construir um futuro mais sustentavel e prospero (63).

A comprovacdo dessa relacdo de causa e efeito entre mudangas climaticas e
atividade humana se tornou cada vez mais clara para os cientistas e as conclusdes do [IPCC

pavimentaram o caminho para que os governos buscassem novo regime juridico

! Da sigla em inglés para Intended Nationally Determined Contributions
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internacional para a substituicdo do Protocolo de Kyoto e eficiente enfrentamento das
mudangas climdticas a partir de metas estabelecidas por cada um dos paises.

Na 21% Conferéncia das Partes (COP-21) da CQNUMC, ocorrida em Paris no fim
de 2015, os paises signatarios apresentaram suas INDCs. O resultado da Conferéncia ¢ o
chamado Acordo de Paris de 2015, que estabelece regime climatico baseado na adesao e
contribui¢do individual e voluntéria de cada pais e tem o objetivo de limitar o aumento
maximo da temperatura global média do planeta em 2°C acima dos niveis pré-industriais,
sem prejuizo do esfor¢o para manter este aumento em 1,5°C, “reconhecendo que isso
reduziria significativamente os riscos e impactos da mudanca climatica” (66).

Apds a celebracdo do acordo, as metas pretendidas passaram a constituir
compromissos assumidos com a comunidade internacional — as Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas — CNDs'2. O acordo tem por escopo ainda “aumentar a
habilidade para adaptacao aos impactos adversos das mudancgas climaticas e estimular a
resiliéncia climatica e o desenvolvimento com baixas emissoes de GEEs, de uma maneira
que ndo ameace a producdo de alimentos” e “tornar os fluxos monetarios consistentes
com um caminho direcionado a reducao das emissdes de GEEs ¢ ao desenvolvimento
resiliente do ponto de vista climatico” (65)(66)(67).

Em 2018, o IPCC divulgou o chamado Relatdrio Especial 5 (SRS), aprovado em
Incheon, na Coréia do Sul, no qual estdo reunidas evidéncias para orientar a
operacionalizacdo das metas acertadas entre os paises no Acordo de Paris e estimular a
busca por uma limita¢do mais ousada no aquecimento (acdes para manter o aquecimento
de 1,5°C como teto neste século ao invés de 2° C, enfatizando os riscos inerentes a um
aquecimento mais expressivo). O Relatério Especial 5, ja no seu titulo, relaciona
“fortalecimento da resposta global a mudanca do clima”, “desenvolvimento sustentavel”
e “esforcos para erradicar a pobreza”, demonstrando que o esfor¢o para o combate as
mudancas climaticas envolve importante dimensdo ética. Ha um nitido esforgo neste
ultimo relatorio por demonstrar as vantagens de uma transi¢do energética rapida,
facilitando a prote¢ao dos sistemas naturais e a adaptagao dos seres humanos (68).

Entre tantas espécies de impactos, o [IPCC tem buscado destacar alguns pontos
com maior relevancia e que merecem compreensao integradora. Apods reconhecer que o
sistema climéatico claramente sofre influéncia dos seres humanos, o IPCC admite que a

defini¢do de “interferéncia antropogénica perigosa” envolve avaliacdo de riscos que

12 A sigla perde o “I” € passa a ser “NDC”.
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demandam apreciacao valorativa. H4 um claro esfor¢o nos ultimos anos para avaliar esses
riscos em contextos especificos e em escalas temporais determinadas, de forma a orientar
julgamentos dos tomadores de decisdo com base na intensidade das alteragdes climaticas,
na mensuragao dos riscos e na probabilidade de repercussodes perigosas.

As chamadas cinco razdes integradas para preocupagio'? representam um resumo
dos principais riscos em setores econdmicos e regides € que merecem olhar sistémico.
Foram exploradas a partir do Terceiro Relatorio de Avaliagdo do IPCC e evocam as
principais repercussoes do aquecimento e o espago de adaptagdo para pessoas, economias
e ecossistemas. Os cinco focos de preocupagdo e os riscos associados, todos com
relevantes reflexos na dimensdo ética das mudangas climaticas, sdo os seguintes: (1)
Sistemas unicos e ameagados: Destaca-se, neste ponto, com alta confianga por parte dos
cientistas do IPCC, os expressivos riscos impostos a alguns sistemas raros, como
ecossistemas e culturas. Aponta-se capacidade de adaptacdo limitada de alguns desses
sistemas naturais e culturais, sobretudo com aquecimento superior a 2°C. Exemplos de
sistemas inicos ameagados estdo na por¢io gelada do Artico e os recifes de coral; (2)
Eventos climaticos extremos: Os riscos inerentes a tais eventos sdo reconhecidos com alta
confianca; (3) Distribuicdo de impactos: O IPCC evidencia a distribui¢do desigual dos
riscos, realgando a maior intensidade dos impactos para as pessoas desfavorecidas em
todos paises, independentemente do nivel de desenvolvimento; (4) Impactos agregados
globais: Adverte-se aqui para a moderagao dos riscos agregados para um aumento de
temperatura entre 1-2°C, com repercussoes para a biodiversidade e da economia global
em geral (média confianga) e riscos elevados para esses sistemas com o0 aquecimento em
torno de 3°C (alta confianga). Admite-se ainda, com evidéncia limitada, mas com alta
concordancia, que abalos econdmicos agregados sofrem aceleragao proporcional ao
aumento da temperatura (evidéncia limitada, alta concordancia); (5) Eventos singulares
de grande escala: nesse ponto o IPCC faz referéncia aos riscos associados a eventuais
rupturas abruptas decorrentes do aquecimento, com comprometimento irreversivel das
caracteristicas e funcionalidades de um dado sistema. Sdo moderados entre 0-1°C de
aquecimento e aumentam de maneira desproporcional com a elevagdo da temperatura
entre 1-2°C. A partir de 3°C, o atingimento de pontos de ndo retorno, com o colapso de

determinados sistemas, ¢ uma probabilidade real (69)

BRFCs — five interactive reasons for concern.
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Evidencia-se que apesar do estado atual do conhecimento cientifico, dos
abrangentes e bem fundamentados relatérios do IPCC e de o Acordo de Paris haver sido
celebrado como grande conquista da diplomacia internacional, os esfor¢os para combate
as mudancas climaticas estdo longe de ser suficientes, observando-se inclusive
consideraveis retrocessos, do que ¢ exemplo a atual politica climéatica brasileira. No
préximo item, apresenta-se breve distingao — relevante para a apreensao do recorte da tese

- sobre os conceitos de mitigacdo e adaptacgao.

1.3 ADAPTACAO E MITIGACAO CLIMATICA: CONCEITOS E SEU
TRATAMENTO NO IPCC E NAS NEGOCIACOES INTERNACIONAIS

De crucial importancia para compreender o esfor¢o global contra as mudangas
climaticas ¢ a compreensdo dos conceitos de mitigacao e adaptagdo. E tendo em conta
que a referida tese tem como recorte a mitigacao climatica na satide, sob uma perspectiva
bioética, vale distinguir desde ja, sem prejuizo do aprofundamento do conceito de
mitigagdo e sua relagdo com a satde humana no Capitulo 3, os conceitos técnicos de
mitigagdo e adaptacao climatica, que sao absolutamente cruciais para o enfrentamento e
para a compreensdo da proposta tedrica aqui apresentada. Assim, a compreensdo do
conceito de mitigacdo climdtica e de sua construgdo historica nas instancias globais que
cuidam do tema mudangas climaticas, bem como sua distingao da defini¢ao de adaptagao
climatica, ¢ essencial para o desenvolvimento da tese.

O crescente consenso cientifico em torno das causas antropogénicas das mudangas
climaticas, que muito deve ao IPCC, estimulou a comunidade internacional a encontrar
solucdes politicas, econdmicas e tecnologicas que possam vir a contribuir com a redugao
das emissoes de gases e a buscar formas de adaptagao as mudancas climaticas ja em curso,
tendo em vista que a permanéncia das moléculas na atmosfera por longo periodo de tempo
torna o fendmeno das mudancas climdticas e os decorrentes eventos extremos uma
realidade com impactos atuais e probabilissimos efeitos futuros.

A redugdo das emissdes de GEE depende de estratégias de mitigagdo. Mitigagao

climdtica ¢ a intervengdo humana direcionada a reducao das fontes de emissao de gases
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do efeito estufa ou ao incremento dos sumidouros'# de carbono (56). Portanto, a mitigagio
se processa tanto pela ndo liberacdo de GEE, quanto por meio da captura desses tipos de
gases. Pode envolver grande parte das atividades humanas, como a constru¢do civil, a
agricultura, o transporte, a industria, a gestao de residuos etc. Assim, o (IPCC) aponta a

mitigagdo como um dos grandes objetivos do esfor¢co diplomatico global que busca a

Qo

efetividade de regime climatico global voltado ao controle das emissdes de GEE e

(oo

preservagdo e aumento dos estoques de carbono — como as florestas — com vistas
reduc¢do dos riscos das mudangas climaticas nos sistemas naturais ¢ humanos. (70)

Vale observar que, ainda que medidas mitigadoras fossem hipoteticamente
neutralizadas de forma imediata, a humanidade teria que lidar com o fenomeno das
mudangas climaticas por longo periodo, j4 que as emissdes j4 produzidas desde a
Revolucao Industrial sdo suficientes para alterar o clima e provocar efeitos danosos. Uma
vez liberada na atmosfera, as moléculas de dioxido de carbono podem permanecer
décadas ou até séculos produzindo efeitos. O IPCC chegou a estimar esta permanéncia
entre 5 e 200 anos. Outros estudos, como o do climatologista David Archer, afirmam que
a atmosfera leva muito tempo para neutralizar e sequestrar o didoxido de carbono de
origem antropogénica e que esta permanéncia pode alcancar milénios (14). H4, assim, a
necessidade de reducdo de emissdes e de acomodacdo a nova realidade. Alguns dos
efeitos das mudancas climaticas ja se fazem sentir e outros levardo dezenas de anos para
se completar, como o derretimento das calotas polares e a elevagao do nivel dos mares.

Assim, ndo basta mitigar as emissoes, tendo em vista que € preciso se adaptar aos
efeitos das emissdes ja produzidas e que estdo sendo continuamente despejadas na
atmosfera. A adaptacgdo climatica pode ser definida, portanto, como “o ajuste em sistemas
naturais ou humanos em resposta a estimulos climaticos ou seus efeitos, reais ou
esperados, que tem por objetivo moderar danos ou explorar oportunidades benéficas”
(71).

A adaptagdo climatica ndo merecia qualquer considera¢do nos primeiros anos do
IPCC. Essa auséncia de relevo pode ser explicada por motivos de estratégia nas

negociagdes dos acordos internacionais, pelo estado da ciéncia climatica naquele

14 “Estratégias relevantes para reducdo da emissdo dos GEE consistem em reducdo da queima de
combustiveis fosseis (petroleo, gasolina, diesel, carvdo mineral), minimiza¢do de desmatamento e
queimadas, manejo adequado do solo e maximizagdo das remogdes de CO», chamadas de “sequestro de
carbono”. Nesse ultimo processo, o CO, da atmosfera ¢ capturado pelas plantas e transformado em
compostos orgédnicos por meio da fotossintese, que ¢ a reagdo entre o CO; e a agua (H>O), empregando a
energia radiante (sol) e produzindo carboidratos (a¢ticares) e oxigénio.” (71).
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momento e até pelo animo dos negociadores. Como exemplo de influéncias estratégicas
pode-se afirmar que os paises ricos evitavam tratar da adaptagdo climatica, ja que tal
realidade significaria assumir suas responsabilidades pelas emissdes e financiar projetos
de adaptacao. Para os paises pobres significava atraso na realizagao das ambiciosas metas
de mitigag¢ao buscadas naquele momento.

Paulatinamente, no entanto, a adaptagao climatica vai ocupando espaco na agenda
internacional, 2 medida que as medidas de mitigacdo ndo se realizam e cresce a
compreensdo de longo prazo da dindmica do aquecimento. O 4° Relatorio do IPCC,
publicado em 2007, chamou a atengdo para a urgéncia da agdo e os perigos da inércia
(11). Foi apenas em 2010, no entanto, na Conferéncia das Partes 16 realizada em Canctn,
no México, que a adaptagdo passou a merecer 0 mesmo status de que goza a mitigacao
(Decisao 1/COP 16, 2010). Foi instituido nesta COP o Quadro de Adaptacao de Cancun
(Cancun Adaptation Framework - CAF) com o objetivo de estimular as partes a adotarem
planos de adaptacdo nacionais e outras providéncias para o ajuste as novas condigdes
climaticas (Decisdo 1/COP 16, paragrafo 14a 2011) (73).

Atualmente, ndo € razoavel se falar em enfrentamento as mudancgas climaticas sem
considerar a adaptagdo, que € crucial em muitos campos da atividade humana, sobretudo
no campo da saude. No entanto, admitindo a extrema relevancia da adaptacao climatica
no campo sanitario, a presente investigacdo foca na mitigacdo, haja vista a importancia
das politicas publicas de reducao de emissoes, os retrocessos da acao climatica no Brasil,
sua menor inser¢ao como objeto académico e a necessidade de um recorte mais estrito
para a tese. No proximo topico, abordam-se algumas razdes da paralisia global em face
das mudancas climéaticas que, antes de estarem fundadas em controvérsias ou questdes
técnicas da ciéncia climatica, tem explicagcdes econdmicas ou politicas, com relevantes

implicagdes éticas.

1.4 MUDANCAS CLIMATICAS E O PARADOXO DE GIDDENS: EM TORNO DAS
CAUSAS DA PARALISIA GLOBAL

As evidéncias cientificas em torno da causa humana das mudangas climéticas,
sedimentadas ao longo de quase dois séculos de avancos cientificos e por 30 anos de

atividade do IPCC, lograram consolidar essa relagdo entre a atividade humana e o
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aquecimento do planeta. Com base na aceitacdo desta proposi¢ao cientifica, o IPCC
conseguiu, em certa medida, convencer tomadores de decisdo a buscarem celebracgio de
acordos internacionais e, paulatinamente, influenciar o desenho de programas de governo,
estimular inovagdes tecnologicas e oferecer a base cientifica para a transi¢do para a
economia de carbono.

Assim, se a velocidade dessa transicdo esta longe de ser a adequada para evitar os
niveis de aquecimento mais lesivo, isso ndo decorre de relevante controvertibilidade
(74)(75)(76) sobre a dinamica do aquecimento ou de diividas razodveis sobre suas causas,
efeitos, projecdes de risco e validade de modelos matematicos. Os estudos cientificos que
negam a origem humana das mudancas climaticas e seus efeitos deletérios sdo, de fato,
residuais.

O fato ¢ que as valiosas contribuicdes do IPCC, que também ¢ uma instancia
politica, ndo tém encontrado a devida ressonancia e respostas com a velocidade
recomendada pelos cientistas na comunidade de paises, nas sociedades e no
comportamento dos individuos. A magnitude dos riscos e a paralisia global sdo traduzidas
no Paradoxo de Giddens (77). De um lado, se a probabilidade de danos irreversiveis ¢
enorme, de outro, as agdes humanas de mitigagao e adaptacdo, em nivel global, sdao
incipientes, localizadas, lentas ou mesmo inexistentes.

As razdes para essa letargia em nivel global sdo muitas, tornando-se impossivel
inventariar todas aqui. Pode-se afirmar, desde logo, que as causas que emperram as a¢des
contra a mudanga climatica estdo entrelagadas com importantes questdes €ticas, que sao
objeto do proximo tdpico. Assim, os paises emissores, causadores das mudancas
climéticas, ndo sao necessariamente os mais afetados. Por outro lado, alguns paises com
baixo volume de emissdes sofrem intensamente com eventos extremos. Em razdo destas
circunstancias, torna-se complexa a imputacdo de responsabilidades pelas acdes
climaticas, a mensuragdo e consideracao de riscos regionais e convergéncia de vontades
entre os paises envolvidos (14), dificultando enormemente a concertagdo global em favor

da estabilidade do clima.

Além disso, ocorre diferimento dos efeitos das mudangas climaticas no tempo,
percebendo-se que o poder destrutivo da persisténcia das emissdes no nivel atual ¢
progressivo e cumulativo. Se ja existem efeitos negativos muito claros das mudancas
climaticas — que podem decorrer de emissdes bastante antigas —, ¢ verdade que as
projecdes sao bem mais sombrias, acaso se ultrapasse o patamar de 1,5 °C. O IPCC projeta

varios cenarios, com incremento da temperatura em até 6° Celsius. Nessas condigdes, 0s
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efeitos seriam catastroficos. Como as emissoes de hoje determinam o aquecimento em
momentos muito posteriores, a auséncia de uma causalidade mais clara impede a acdo
coletiva (1).

Essas consideracdes da ciéncia climatica refletem no campo politico. Como os
efeitos sdo diferidos no tempo e varidveis no espaco geografico, a falta de um desenho
institucional adequado trava a agdo coletiva contra as mudangas climaticas. Nao existem
instituicdes no mundo capazes de estabelecer uma governanca efetiva quanto as
mudancas do clima.

A estabilidade do clima ¢ um bem de natureza publica que favorece o
comportamento dos free-riders ou caroneiros. O problema surge quando alguém se
beneficia de um bem publico —no caso, a estabilidade climatica — sem que se esforce para
contribuir com os custos inerentes ao bem — no caso, os custos da redu¢ao de emissdes
de GEE. Os paises, portanto, esperam que os outros reduzam suas emissoes sem enfrentar
os custos da transi¢do energética, mudangas no uso da terra e mudangas de habitos de sua
populacdo. O caroneiro julga que ha vantagens em persistir sem investimento para abater
emissoes e, por outro lado, ndo ha como exclui-lo da partilha das vantagens decorrentes
dos esfor¢os dos outros (78)(79).

Por seu turno, a situagdo ¢ igualmente complexa no ambito da politica interna.
Impera no interior dos paises a logica de curto prazo, com rejeicdo de projetos com
resultados no longo prazo. O enfrentamento as mudancgas climaticas demanda alteragdes
nos estilos de vida e até nas dietas. As institui¢des politicas funcionam com horizontes de
curto prazo — os mandatos, as legislaturas, os ciclos eleitorais, a sobrevivéncia no poder
de um determinado grupo politico - e sua capacidade de lidar com problemas duradouros,
cujos efeitos se fardo sentir nas futuras geragdes, estdo quase sempre distantes das
prioridades (14).

No geral, as pessoas privilegiam seus interesses atuais em detrimento dos
beneficios sociais futuros. H4 uma avaliacdo de custos e beneficios da mitigacdo no
presente em comparagdo aos custos e beneficios de postergar essa mesma agdo para
momento futuro. Como pairam incertezas sobre os riscos futuros das mudangas
climaticas, existe a tendéncia de menosprezar essas consequéncias e retardar acodes
imediatas. Para alguns eticistas como Broome (80) e economistas como Stern (78)(81) as
geracdes presentes estariam eticamente obrigadas a implementar politicas de mitigacdo

agressivas de forma a evitar a transferéncia de pesados custos para as geracoes futuras.
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Retardar a construgdo e implementagao de politicas climaticas de mitigacao seria
errado e injusto, ainda que alguns modelos admitam a transferéncia de parte dos custos
para as geragoes futuras. Essas consideracdes correspondem a ideia de “taxa de desconto
social” da literatura econdmica com relevancia nas reflexdes sobre justi¢a intergeracional
(82).

Dai a necessidade de maxima transparéncia nos estudos e nas projecoes
climaticas, a fim de que a opinido publica possa se conscientizar dos riscos, adotar a causa
climatica e tomar decisdes com maior seguranga, inclusive nos processos eleitorais, que
terminam por determinar o comportamento dos paises na arena internacional. Sao
fundamentais as noc¢des de precaugdo, prevencdo e gestdo do risco no contexto da
incerteza climatica que, antes de alimentar a inércia, deveria fomentar a acao (78), ja que
os custos de mitigar no presente sao menores que aqueles projetados para a adaptagdo e
atenuam consequéncias tragicas para parte expressiva da populagao mundial (79).

Os obstaculos a efetividade do regime climatico internacional estdo relacionados
com os custos econdmicos da transi¢do, pois a grande maioria das economias do planeta
ainda tem os combustiveis fosseis como sua principal matriz energética. Assim, uma
transi¢do energética rapida, assim como a interrupgao de outras atividades intensivas na
emissdo de carbono — como a pecudria bovina, por exemplo — teriam efeitos relevantes
na organizacao basica da economia de paises. (14)

Evidentemente, os grandes interesses econdmicos baseados nos combustiveis
fosseis e em outras atividades emissoras de GEE vao resistir a mudanga para a chamada
economia verde. Buscando influenciar processos eleitorais, decisdes politicas e
manipulando opinido publica, inclusive por meio de pesquisas cientificas com franco
conflito de interesses. Por outro lado, a implementagao de medidas mitigadoras acarreta
consequéncias no estilo de vida dos seres humanos e na dindmica das sociedades. Mais
que isso, as medidas de contenc¢ao das emissdes tém influéncia na identidade das pessoas
— ser ou ndo vegetariano? — e nos seus planos de vida.

Em geral, sdo esses aspectos econdomicos que dominam o debate na arena publica
e na midia. Vale lembrar que as massivas manifestagdes dos Gilets Jaunes que eclodiram
no fim de 2018 na Franga se iniciaram a partir do aumento na tributagdo do carbono (um
dos instrumentos utilizados para alcangar a mitigacao climatica), com elevacao do preco
dos combustiveis, e da decorrente resisténcia a captura do poder de compra das classes

média e operaria (83)
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Em concreto, sdo as consequéncias economicas imediatas na vida das pessoas que
monopolizam o debate. Nos paises de alta renda e nas camadas mais abastadas nos paises
de média renda, essa forma de ver a questdo redunda em solu¢des marginais e pontuais
baseadas no mercado, como estimulo a mudancas de comportamento e padrdes de
consumo, criacao e absorc¢ao de novas tecnologias verdes e desenvolvimento de mercados
para produtos e servigos amigos do meio ambiente, sem for¢a ainda para uma concreta
transicao energética.

O desafio de lidar com as mudangas climaticas ¢ agravado ainda pelo fato de que
o fenomeno reflete, de alguma maneira, a assimetria de poder no globo e no interior dos
paises. Como afirmado, as emissoes histéricas dos paises de alta renda provocaram as
mudangas climaticas e as emissdes atuais desses paises continuam volumosas. E os
efeitos mais duros ocorrem em paises de média ou baixa renda, que t€m pouco poder de
pressao na arena diplomatica (14). Na esfera nacional, as populagdes mais pobres nestes
paises sdo as mais ameacadas por eventos extremos, por efeitos indiretos e pela
perspectiva da estagnagdo econdmica. Os efeitos econdmicos mais devastadores recairdo
sempre sobre os mais vulneraveis e, por certo, os menos capazes de influenciar decisdes
politicas. Estejam eles em minoria nos paises de alta renda ou em enormes contingentes
populacionais nos paises de baixa e média renda.

Convém lembrar, por fim, que os custos da transi¢do para uma economia limpa
podem recair injustamente sobre os menos favorecidos. A remodelacdo completa de
alguns setores e a reducao ou extingdo de muitos outros terd impactos no nivel de emprego
e renda. Da mesma forma que os efeitos das mudangas climaticas podem devastar setores
inteiros de uma economia, 0S custos econdémicos € sociais sdo altos também na
implementagao das politicas que buscam a reducdo das emissdes. Fala-se, portanto, na
necessidade de uma transi¢ao justa, orientada por valores éticos.

Em razdo dessa causalidade complexa do fendmeno e da aleatoriedade dos efeitos,
insuficientes até aqui para ativar o sentido de urgéncia da humanidade, o ritmo das ac¢des
climaticas em escala global ¢ lento e insuficiente para evitar maiores danos. A resisténcia
a mudanga acaba por ser a tendéncia natural, sobretudo em vista do grau de incerteza que
paira sobre alguns dos efeitos previstos do fendmeno (14). A transicdo para uma
economia de baixo carbono e a incorporagcdo de modos mais gentis com o planeta vai
depender da compreensdo de mecanismos € mudangas culturais que as ciéncias naturais

€ a economia, por si s0s, ndo explicam e ndo determinarao. Essa nova forma de ver o
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mundo e de viver exige ainda a conscientizagdo acerca dos nefastos efeitos das mudancas
climaticas para os seres vivos. A reflexdo ética, portanto, ¢ fundamental nesse contexto.
O esfor¢o de mitigacdo climatica, traduzivel em politicas publicas de importancia
concreta para a saide humana, deve sempre atender a imperativos éticos, o que sera
explorado a partir do capitulo 6, com base no referencial dos direitos humanos.
No proximo topico, tragam-se algumas linhas apenas com intuito de introduzir a

dimensao ética das mudangas climaticas.

1.5 MUDANCAS CLIMATICAS COMO FONTE DE PROBLEMAS MORAIS

As mudancas climdticas sustentam importante dimensdo €tica, como se pdde
constatar em alguns pontos ja explorados até este momento. As muitas questdes ticas em
torno do fenomeno levaram Lawrence Torcello a qualificar a aceleragdo do aquecimento
global — “a questao moral mais importante da nossa era” — um crime contra a humanidade.
(84)

O longo rol de discussdes éticas possiveis no contexto das mudancgas climéticas
pode ser iniciado com a reflexdo ética sobre o destino da humanidade, tendo em vista que
os eventos extremos e as severas condi¢des de escassez que podem advir nos piores
cenarios das mudangas climaticas tém alta probabilidade de comprometer a propria
sobrevivéncia da espécie. Os modos de producdo e consumo atuais arriscam a
ultrapassagem das fronteiras planetarias (10). Essa caminhada em dire¢do a catastrofe
climatica segue o paradigma antropocéntrico, que se traduz na ideia do ser humano como
centro da criagdo, na ideia de dominagao completa da natureza pelos humanos, na busca
pelo desenvolvimento faustico' e pelo crescimento infinito, bem como na concepgio de
natureza gratuita, absolutamente endossada pelo capitalismo industrial e financeiro.

Uma outra fonte de questdes éticas no contexto das mudancas climaticas esta
relacionada com a causa do fendmeno e o espraiamento de seus efeitos. Essas questoes

¢éticas em nivel global decorrem de uma evidéncia cientifica que ¢ a existéncia duradoura

140 adjetivo alude a figura do Fausto, que ¢ explorada na cultura ocidental a partir do Século XVI com o
Faustbuch de Johann Spiess, de 1587, aHistoria Tragica do Doutor Fausto, de Christopher Marlowe e o
Fausto de Goethe, entre muitas outras expressdes artisticas. Figurativamente representa a perda do
“controle das energias” que passam a ter “vida propria, dindmica e altamente explosiva”, simbolizando
“irresponsabilidade politica e indiferenca a vida”. O Fausto de Goethe é, segundo Marshall Berman, a
melhor tragédia sobre o desenvolvimento e o qualificativo aqui pretende denotar o desenvolvimento
econdmico sem quaisquer limitagdes (86).
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das moléculas de GEE na atmosfera. Essa longevidade das moléculas de GEE na
atmosfera traz trés grandes implicacdes: 1) as mudangas climaticas sdo um fenomeno sem
data para acabar, haja vista a emissdo continua de diéxido de carbono e outros gases; 2)
os efeitos ocorrentes hoje sao decorrentes de emissdes passadas e as emissoes de hoje
afetardo o clima em futuro distante; 3) os efeitos sdo acumulativos e levardao um tempo
para se completar da forma mais destrutiva (14)(85).

Essas caracteristicas cronoldgicas tém como consequéncias graves distor¢des
geracionais que podem ser traduzidas do seguinte modo: os eventos extremos suportados
hoje podem ser frutos de emissdes passadas, de responsabilidade de geracdes anteriores,
e as emissdes continuas do presente representam grave risco para as geragdes futuras.
Esse diferimento temporal inaugura uma fértil ordem de questdes éticas em torno dos
beneficiarios e prejudicados com as emissoes de GEE, como se adiantou.

De fato, importantes questoes éticas estdo relacionadas com as emissoes historicas
dos paises. As discussdes em torno da responsabilidade pelas emissdes passadas e suas
implicagdes éticas contempordneas atravancaram durante muito tempo e persistem
travando esforco global efetivo contra as mudancas climaticas. Apesar do consenso que
resultou no Acordo de Paris de 2015, muitas questdes de natureza ética permanecem em
aberto, a partir da resisténcia dos maiores emissores historicos em assumir maiores
responsabilidades.

O fato € que os paises ndo sao igualmente responsaveis pelas emissdes de carbono
desde a Revolugao Industrial, assim, os paises industrializados teriam, segundo alguns
teoricos, a responsabilidade de suportar maiores 6nus dos custos de mitigagdo e adaptagao
em razao do uso intensivo histdrico de combustiveis fosseis (87)(88)(89). A Europa e os
EUA seriam responsaveis por mais da metade das emissdes historicas causadoras do
efeito estufa, em decorréncia disso cometer aos paises de baixa e média renda a mesma
cota de sacrificio, quando ndo emitiram a mesma quantidade de gases do efeito estufa
para a atmosfera, seria pouco ético e injusto.

A responsabilidade em graus idénticos para paises que ndo obtiveram, em termos
econOmicos, os beneficios da economia fossil agravariam a assimetria entre os
hemisférios Norte e Sul e comprometeria as chances de desenvolvimento dos paises mais
pobres. Seria um “chute na escada” definitivo a comprometer as chances de
desenvolvimento dos paises mais pobres para lembrar a expressdo de Ha Joon Chang (90).
Os paises de alta renda, portanto, conforme critérios éticos, devem contribuir mais nos

esfor¢os de mitigacdo e no financiamento da transicao.
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Desse modo, a reflexdo ética abrange questdes relativas a responsabilidade e
compensagao pelas emissodes histdricas e as obrigagdes em relagdo as futuras geragdes. O
fato ¢ que enquanto as geragdes atuais nao assumem os 6nus de uma transi¢do energética
e modos mais gentis com o planeta, os efeitos para as geracdes futuras em decorréncia de
emissoes histdricas - que podem envolver aquelas de 200 anos atras e as de hoje cedo -
podem ser devastadores (14). Sdo questdes éticas essenciais saber se a responsabilidade
de agir existe exclusivamente em relagdo aos contemporaneos ou se hd uma obrigagao
em relacdo as geracoes futuras (91).

Por outro lado, observa-se também fragmentagao espacial nas causas e efeitos das
mudangas climdticas — isto €, o fato de que as emissdes ocorrem num dado lugar e os
efeitos podem ocorrer em outro ponto do globo terrestre e apds largo tempo —, induz a
eclosdo de diversos conflitos éticos. Essa distribuicao dos efeitos, segundo as projecgoes,
pode até beneficiar alguns paises situados no hemisfério norte. Evidentemente, os paises
insulares, com baixa porcdo de terras altas, estdo bem mais preocupados com a elevagao
do nivel dos oceanos do que aqueles que contam com grande extensdo territorial, muito
embora seu volume de emissdes tenha sido e seja ainda hoje infinitamente menor que
aquele dos paises industrializados.

Uma outra ordem de dilemas éticos esta relacionada aos sujeitos da a¢do climatica,
isto ¢é, responsaveis e beneficidrios das estratégias de mitigacdo e adaptagdo. Assim,
indaga-se se existe responsabilidade apenas em relacdo aos seres humanos ou se os outros
seres merecem essa consideracao (92). Discute-se se as empresas teriam a
responsabilidade ética de alterar seus modelos e de contribuir para a transicdo a uma
economia de baixo carbono. A questdo da responsabilidade ética de cada individuo ndo ¢
menos tormentosa (93). Todas essas questdes levam a tentativa de descortino dos
fundamentos da obrigacao ética de individuos, paises e empresas com ja extensa literatura
filosofica além da ja citada (94)(95)(96)(97)(98)(99)(100).

Em outra perspectiva, a dimensdo ética das mudangas climaticas pode ser
enfeixada no que se convencionou chamar de justica climatica (desenvolve-se exame
sobre a justica climatica no Cap. 4), que envolve um extenso rol de conflitos distributivos
e esforcos de compensacdo de grupos e individuos vulneraveis atingidos por eventos
climaticos.

Muitas dessas ordens de dilemas éticos sao refletidas nas politicas publicas e
podem ser mediadas por elas. A abordagem proposta nessa investigacao leva em conta o

fato de que a efetividade e a moralidade das politicas e agdes contra a mudancga do clima
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dependem em grande medida da conscientizagao e da superagdo de conflitos éticos, bem
como do respeito aos direitos das pessoas. A reflexdo sobre questdes morais e eventuais
respostas podem motivar e condicionar a acdo politica. Deve haver, entre a ciéncia
climética e a politica climatica, a imprescindivel mediacao da ética.

Além das discussdes na arena politica internacional e das questdes mais abstratas
sobre os deveres em relagdo as geragoes futuras e referentes a propria sobrevivéncia da
espécie, a dimensdo ética das mudangas climdticas engloba questdes com reflexos
imediatos no dia a dia dos seres humanos, menos sujeitas a incerteza. Sao questdes
relacionadas a vida, a saide e ao bem-estar de individuos e populagdes, com alguns
efeitos concretos na atualidade e que, defende-se nessa investigagcdo, devem ser alvo da
reflexdo bioética. Uma breve aproximacdo entre este saber reflexivo e as mudancas

climéticas € objeto do proximo topico.

1.6 MUDANCAS CLIMATICAS E BIOETICA: UMA APROXIMACAO

Advoga-se nessa tese que as questdes morais que surgem no contexto das
mudangas climaticas e das agcdes para mitigagcdo ou adaptagdo podem e devem ser objeto
de estudo da Bioética. Ainda que se admita que nenhum campo do conhecimento ou
mesmo da ética ¢ capaz, isoladamente, de oferecer solugdes para desafios tdo complexos,
existem multiplas razdes para a abordagem bioética dos efeitos das mudangas climaticas,
com enfoques especificos possiveis em varias linhas tedricas desse saber. As
contribui¢cdes de McPherson (16) (17), Valles (101), Resnik (102) admitem diretamente
essa possibilidade.

Uma perspectiva viavel de abordagem das mudancas climaticas pela bioética traz
a mente a proposta de V. H. Potter (103), que corresponde a uma das linhas originais
dessa ética aplicada e consagra a “ética da sobrevivéncia”. Potter resgata a dimensao
ecologica da vida e seus escritos sdo vaticinios sobre os limites do planeta e as
consequéncias para a humanidade, que corresponde a uma das ordens de conflitos morais
apresentadas no topico anterior, decorrentes de um modo de vida agressivo a todas as
formas de vida na terra e ¢ razoavel crer que este campo do saber dedicar-se-4 com
crescente interesse ao exame critico do uso persistente e massivo de determinadas

tecnologias como a dos combustiveis fosseis e sua correlagdo com o destino da biosfera.
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Essa tensdao entre a vida e as tecnologias € os modos de producdo e consumo que
determinam as mudangas climaticas redundam em conflitos morais que ndo podem estar
alijados do foco, por exemplo, da bioética ecoldgica (104).

Contudo, existem questdes ainda mais concretas e prementes para a reflexao
bioética e que dizem respeito aos efeitos da crise climatica observados sobre a saude
global e satide das populagdes nacionais. Em razio dessa dimensao global do problema,
a perspectiva adotada nesse trabalho serd a da bioética global no sentido ndo potteriano,
voltado a reflexao sobre diretrizes éticas globais. A severa influéncia que as mudancas
climaticas t€ém sobre os determinantes de saude em escala planetaria devem atrair a
bioética global, de forma que esta contribua para superacdo dos conflitos e orientagdo das
condutas de governos, sociedades e individuos. Certamente, a piora das condic¢des de vida
e saude das populagdes aponta a bioética como campo de estudo privilegiado para o
estudo das ameacas climaticas nesse contexto e para a andlise de politicas publicas
dirigidas a contengdo dos riscos.

Além disso, a andlise bioética das mudancas climaticas também se justifica em
razdo do agravamento das vulnerabilidades por eventos extremos ou por submissao a
graves contextos de escassez decorrentes do fenomeno. As mudancas climdaticas atingem
mais gravemente criancas, mulheres, pessoas com deficiéncia, idosos, indigenas,
ribeirinhos e todos aqueles em condigdes de pobreza extrema, cuja satde ¢ submetida a
graves riscos (56)(105)(106). As mudangas climaticas agravam ainda o quadro de
desigualdade, comprometendo o desenvolvimento humano de populagdes inteiras, em
especial as que ndo deram causa ao fendmeno (107).

A constatagao cientifica de que as regides da Terra com mais vulneraveis sofrerao
os impactos mais duros das mudangas climaticas, com agravamento das iniquidades e
desigualdades em saude, recomenda a expansao do foco da bioética, que pode contribuir
e muito para o “desenvolvimento de uma consciéncia global” (108) em favor da
manuten¢ao das condic¢des ecoldgicas basicas para a vida, a saude e para o florescimento
humano. E um grande desafio moldar e implementar planos, estratégias e politicas
publicas sob diretrizes €ticas que propiciem, mesmo em condigdes climaticas extremas,
as condicodes para o bem-estar dos seres humanos. Esta tese tem por objetivo contribuir
para isso a partir da perspectiva da bioética global.

As profundas consequéncias das mudancas climaticas para a satide humana, com
disseminagdo no tempo e no espago dos conflitos éticos inerentes ao fendomeno, € a

necessidade de diretrizes éticas para as politicas publicas relacionadas demandam o foco
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desse saber reflexivo. No capitulo 4, aprofunda-se essa ideia de mudangas climaticas
como objeto da bioética, com apresentagdo de referencial tedrico-normativo. Antes,
porém, analisam-se os demais conceitos estruturantes da tese. No proximo capitulo,
abordam-se os efeitos diretos e indiretos das mudangas climaticas sobre a satde e algumas

das repercussdes previstas para o Brasil.
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CAPITULO 2 OS EFEITOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS NA SAUDE

No capitulo anterior, apds andlise conceitual e historica do fendmeno das
mudangas climaticas antropogénicas, procedeu-se a breve distingdo entre as politicas de
enfrentamento ao fendmeno — mitigacdo e adaptacdo — e destacou-se de maneira
introdutoria que a interagdo entre clima e saude humana provoca conflitos morais que
podem ser objeto da reflexao bioética.

Como essa investigacao trata de diretrizes éticas para politicas de mitigagao, ¢
imprescindivel conhecer algumas provaveis consequéncias sanitarias do fendmeno ja
observadas pela ciéncia. Assim sendo, o objetivo desse capitulo ¢ mostrar alguns dos
efeitos das mudancas climaticas na saide demonstrados em estudos cientificos, que
podem ser atenuados ou neutralizados por politicas climaticas. Evidentemente, dado o
enorme volume de estudos nessa area e sem deixar de reconhecer que a incerteza ¢
inerente a tais projecdes relativas aos efeitos do fendmeno sobre a satide humana, e tendo
em conta ainda os objetivos da tese, a abordagem aqui serd marcadamente ilustrativa.

A avaliacdo ¢ dimensionamento dos riscos das mudancas climaticas, com
compreensao da extensao dos efeitos diretos e indiretos na saude humana, ¢ fundamental
para a orienta¢do de acdes no setor de satde e fora dele. Intenta-se nesse campo, por meio
de levantamento e analise de informacgdes extraidas do contexto em que saude e o meio
ambiente interagem, estabelecer critérios para orientar as decisdes € a implementacao de
politicas, articulando os diversos setores envolvidos, com vistas “a promocao e protecao
da saude, melhorando as condi¢des sociais e de vida das populagdes™ (109).

Assim, ha um consideravel volume de estudos cientificos relacionando as
mudancgas climaticas antropogénicas a efeitos nocivos, diretos ou indiretos, na saude
humana e novos estudos surgem a cada dia. Os efeitos futuros nao sao despreziveis e
alguns ja sdo observaveis em varios pontos do planeta. (110) A Comissdo Lancet sobre
Satde e Mudanga Climética tem advertido em seus relatdrios e estudos que o fendmeno
pode anular 50 anos de avangos em saude publica (15), afetando a satde de muitos seres
humanos, em especial a dos mais vulneraveis.

A continua transformacdo do planeta pelas atividades antropicas, com efeito
disruptivo sobre a atmosfera, os oceanos, a superficie da terra e a biodiversidade, tem

impactos profundos sobre a saiide humana, com reflexos em suas multiplas dimensoes,
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cuja compreensao exige novas formas de compreender a relacdo de dependéncia entre
integridade do planeta e bem-estar humano (111).

Por outro prisma, os efeitos das mudangas climaticas sobre a satide devem ser
analisados tendo em conta as causas de vulnerabilidade preexistentes, com as quais se
combinam e agravam as consequéncias para individuos e populagdes. O I[PCC conceitua
a vulnerabilidade como “a propensdo ou predisposi¢do para ser afetado adversamente
pelos efeitos das mudancas climaticas”. (112)

Os efeitos das mudancas climaticas para a satide combinam-se de maneira
complexa com causas de vulnerabilidade que dizem respeito a condi¢des individuais,
caracteristicas populacionais e fatores ambientais. Entre os fatores de vulnerabilidade
mais relevantes encontram-se causas relacionadas com a geografia e localidade, o estado
geral de satide do individuo e o nivel de saide da populacao, idade e género, como
também interferem na magnitude dos efeitos o status socioecondmico € o crescimento
populacional. A configuracdo e alcance dos sistemas de satde ¢ fator importante,
considerando que as populagdes sem assisténcia a saide e sem servicos publicos de satde
tendem a ser mais negativamente afetados. (112)

Dessa forma, o IPCC reconhece trés ordens de efeitos sobre a satide provocados
pelas mudangas climaticas: 1) efeitos diretos do aumento da frequéncia e intensidade de
eventos climaticos extremos como calor, secas e grandes precipitacdes; 2) efeitos
mediados pelos sistemas naturais, como, por exemplo, doencas causadas por vetores,
doengas relacionadas com a dgua e poluicdo atmosférica; 3) efeitos mediados por sistemas
humanos como, por exemplo, impactos ocupacionais, subnutri¢ao e stress mental.

Vale destacar que os eventos extremos, como as ondas de calor ou frio, inundagdes
ou secas, bem como aumento da radiagcdo solar, atuam sobre a fisiologia humana ou
provocam traumas fisicos, atuando sem a mediacdo de outras causas sobre a satde dos
seres humanos. Uma segunda ordem de efeitos relaciona-se com distirbios de origem
ecossistémica decorrentes das mudangas climaticas. Afetam mediatamente a saude dos
seres humanos a partir do desequilibrio de sistemas naturais, como os sistemas
alimentares, os sistemas hidricos e a ecologia dos vetores infecciosos (por exemplo, os
mosquitos). Os efeitos do terceiro tipo agem sobre instituigdes, processos sociais ou
sistemas humanos, determinando rupturas socioecondmicas, € com for¢a para alterar
fatores determinantes da saude humana, como a producdo de alimentos, nutricdo e
qualidade da 4gua. A violéncia e os conflitos climaticos, as migragdes e os deslocamentos

climaticos e a estagnacdo econdmica seriam exemplos deste tipo de efeito. (113)
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Adota-se nessa investigagao a mesma classificagdo do IPCC que, de certo modo,
distingue entre efeitos diretos e efeitos indiretos, estes Gltimos dependentes da interagdo
com os sistemas naturais ou humanos. Assim, o capitulo estd organizado do seguinte
modo: 1) em primeiro lugar, serao analisados os efeitos diretos das mudancas climaticas
na saude, que englobariam apenas os agravos provocados por eventos extremos que
provocam desastres naturais; 2) Em seguida, abordam-se os efeitos indiretos mediados
por alteragdes ecossistémicas. Na sequéncia, 3) analisam-se os efeitos decorrentes da
alteracdo de processos sociais ou de caracteristicas dos sistemas socioecondmicos, como
as perdas econdmicas, o aumento da desigualdade, a perda de produtividade e conflitos.
Ap0s esta andlise dos efeitos globais das mudangas climaticas na saude, examinam-se 4)

os efeitos das mudancgas climaticas para a satide da populagao brasileira.

2.1 EFEITOS DIRETOS DOS EVENTOS EXTREMOS SOBRE A SAUDE HUMANA

O que distingue um efeito direto de um efeito indireto das mudangas climaticas ¢
a imediatidade das consequéncias ou uma relagdo causal mais proxima com o abalo na
saude. Nos efeitos diretos, os fenomenos decorrentes das mudancgas climaticas atingem
os seres humanos imediatamente, sem a necessidade de interferéncia de outra causa e sem
longo intersticio temporal.

As mudancas climaticas aumentam a ocorréncia de eventos climaticos extremos
como frentes frias, tufdes, precipitagdes atipicas como nevascas, geadas e tempestades,
inundagdes, avalanches, deslizamentos, ondas de calor, secas ¢ incéndios. Todos esses
eventos se tornam mais frequentes. O fendomeno provoca desequilibrios no sistema
terrestre que tornam os desastres mais intensos e, portanto, com maior potencial
destrutivo. O numero de vitimas ¢ potencialmente maior, em especial nas regides menos
favorecidas economicamente, conforme conclusdes do IPCC (114)(115).

Desses desastres naturais decorrem lesdes, traumas, ataques cardiacos,
afogamentos e varias outras causas de mortes relacionadas com eventos naturais. Nas
préximas linhas, apresentam-se um conjunto de estudos e projegdes, em especial oriundas
do IPCC, referentes a impactos diretos de eventos climaticos extremos sobre os seres
humanos. Reconhece-se que as mudancas climaticas sdo caracterizadas pela

desorganizacdo do sistema climatico natural, ndo se resumindo a elevagao da temperatura.
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A elevacao da temperatura global, ao contrario do que pode definir o senso comum,
produz tanto ondas de calor, quanto frio extremo.

As ondas de calor provocam severos danos a sauide humana, especialmente dos
mais idosos. O Lancet Countdown relata que a vulnerabilidade a esses extremos de calor
aumentou continuamente em todas as regides do planeta, atingindo 157 milhdes de
pessoas a mais em 2017 em comparagao com o ano 2000, com elevagdo do ntimero de
dias de exposicao (116). O relatorio de 2018 afirma que o aumento da temperatura do
planeta por causas antropogénicas e as consequentes ondas de calor afetardo populacdes
vulneraveis, em especial idosos, individuos com doengas cardiovasculares, diabetes e
doencas respiratdrias cronicas, elevando a morbidade e a mortalidade, em especial nas
areas urbanas (116)(117)(118). A exposicdo a altas temperaturas ¢ maior nas zonas mais
populosas, com temperaturas médias 0.5°C maiores que a média de aumento global (115).

As mudancas climaticas também alteram o regime de precipitagcdes, com graves
danos imediatos para a satide. O aumento da ocorréncia de secas prolongadas e mais
intensas ¢ um dos fendmenos mais devastadores das mudancgas climaticas, com efeitos
desastrosos para a saude de parte expressiva da humanidade que vive em regides ja
empobrecidas. De fato, o numero de secas severas tem aumentado em grandes areas da
América do Sul, Norte e Sul da Africa e Sudeste da Asia (115). Em muitas dessas regides,
onde a estiagem dura o ano inteiro, os niveis de satide tendem a piorar.

A seca ¢ um dos mais lesivos determinantes ambientais de mortalidade prematura
e seus efeitos sobre a saude das populagdes atingidas sdo severos na medida em que, ao
comprometer os reservatorios de dgua potavel, as safras e outras atividades econdomicas
que utilizam intensivamente a agua, provocam inseguranc¢a alimentar, dificuldades no
acesso a agua para consumo humano e animal, desnutri¢cao, estagnagao econdmica (119).
Na outra ponta, precipitagdes com frequéncia e volume atipicos (neve ou chuva) e
enchentes respondem por 15% dos 6bitos decorrentes de desastres naturais (115). Além
dos ferimentos e mortes causados pela forca das dguas, ha danos comuns nas inundagdes
que decorrem da destrui¢do da infraestrutura, moradias e equipamentos. Por conseguinte,
a contaminacao de reservatorios ocorre com frequéncia.

E relevante assinalar que as regides mais atingidas do planeta por precipitacdes
extremas e inundagdes sio Asia e América do Sul, com um expressivo aumento dos
eventos nos ultimos 25 anos. A letalidade desses eventos tem intima relagdo com o nivel
de renda das populacdes atingidas e situagcdes de vulnerabilidade. Além desses efeitos

diretos, o regime de chuvas interfere em sistemas naturais ¢ humanos, provocando a
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dissemina¢do de doencgas infecciosas, como se verd mais adiante. Embora o IPCC
considere a manifestagdo de doengas mentais um efeito indireto, é razoavel admitir que
traumas psicologicos imediatos e stress, identificados regularmente nesses desastres
(120)(121), estdo numa zona cinzenta e podem ser classificaveis, em certos casos, como
efeitos diretos.

Verificam-se também efeitos a saude decorrentes de doencas ndo transmissiveis.
A mortalidade por melanoma maligno tem aumentado na Europa, nas Américas e no
Pacifico Ocidental, em razdo de maior exposicdo a radiagdo ultravioleta (15). Esse
conjunto de efeitos diretos estd relacionado com o volume e intensidade dos niveis de
radiagdo ultravioleta ambiental e temperaturas maximas didrias, como alguns tipos de
cancer e catarata.

O IPCC citou estudo no Relatério de Analise de 2014 que encontrou aumento de
5,5%no nimero de casos de carcinoma de células escamosas ¢ 2,9% no namero de casos
de carcinoma basal a cada 1°C de elevacao das temperaturas médias (112)(122). Como a
exposi¢ao ao sol também tem beneficios, a afericdo do equilibrio entre perdas e danos vai
depender da localizagdo e outros fatores. Volta-se a atengao agora para alguns dos efeitos

indiretos sobre a satide causados pelas mudancas climaticas.

2.2 EFEITOS INDIRETOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS SOBRE A SAUDE
HUMANA MEDIADOS PELOS ECOSSISTEMAS

O impacto das mudangas climaticas sobre a saude ¢ considerado indireto e
decorrente de concausas ecossistémicas quando “(...) mediado por mudangas no
ambiente, como a alteracdo de sistemas naturais e/ou de ciclos biogeoquimicos, que
podem modificar a distribuicdo de doengas vetoriais, de doengas de veiculagao hidrica e
doengas relacionadas ao aumento da polui¢cdo do ar” (123).

Nesse sentido, comumente, efeitos indiretos, sejam mediados por causas
ecossistémicas ou causas humanas, influem nos determinantes da satde. Isso significa
que grande parte do recuo nos indicadores globais de satide decorre de efeitos indiretos
relacionados a perdas de safra e inseguranca alimentar decorrentes de alteragdes
ecossistémicas, como dificuldades no cultivo de determinadas espécies, decréscimo da

populacdo de polinizadores e diminui¢do da area agricultavel, escassez hidrica e ruina
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economica (124)(125)(126). A desnutricdo de individuos que habitam &reas onde ¢
praticada a agricultura de subsisténcia ¢ uma das consequéncias desastrosas das mudancas
climaticas, com evidentes repercussdes na saude. (127)

Segundo um indicador do relatorio The Lancet Countdown, a perda potencial de
produtividade agricola ¢ perceptivel em todas as regides, com 30 paises apresentando
tendéncia de safras menores (115). As estiagens sdo algumas das principais causas do
comprometimento de safras, muito embora a producdo de alimentos sofra com todos os
eventos climaticos extremos.

A produtividade agricola menor ja € uma realidade em muitos paises. Em alguns
pontos do planeta, os avangos tecnoldgicos na agricultura — que, nos trés primeiros
quinquénios deste Século, provocaram queda no nimero de paises que enfrentam
produtividade decrescente — ndo estdo sendo suficientes para manter a produtividade
agricola em rota ascendente em razao dos efeitos das mudangas climaticas (115)(128).
Como resultado, os indicadores de subnutri¢cdo, que demonstraram declinio na primeira
década deste Século, mostram clara tendéncia de aumento nos ultimos anos.

A inseguranca alimentar e desnutricdo decorrente da perda de produtividade
agricola agravam-se pelo comprometimento dos estoques de pescados. Desde 2017, o
Lancet Countdown passou a monitorar, com a ajuda da NASA, a seguranga alimental 15r
com foco nos alimentos provindos do mar, que sdo absolutamente relevantes para muitas
populagdes no planeta (115). A inseguranga alimentar marinha esta sendo monitorada a
partir do acompanhamento de 21 bacias pesqueiras selecionadas a partir de sua
importancia e localizagdo geografica (115). Em cada uma dessas bacias pesqueiras, as
alteracdes na Temperatura da Superficie Marinha e o branqueamento de corais sdo
monitorados e constantemente analisados. Esses dados sao relacionados com o consumo
per capita de pescados. Entre 2003 e 2015, a temperatura da superficie do mar aumentou
em 16 das 21 bacias analisadas, com uma elevacdo média global em 2015 de 1.59°C em
comparagdo com 1950. Essa elevacgao na temperatura da superficie marinha coincide com
branqueamento de corais por stress térmico e declinio da produtividade da atividade
pesqueira, que ¢ uma das principais fontes de proteina para muitas populagdes (115).

Outro conjunto importante de efeitos indiretos decorrentes das mudangas
climaticas, mediados por alteragdes nos ciclos naturais, ¢ a transmissdo de doengas
infecciosas. O aumento da temperatura global altera a adaptabilidade ambiental de vetores
de doengas, implicando uma proliferagdo mais abrangente ¢ mais intensa. (129) A

elevacao da temperatura influi na capacidade da transmissao de patdgenos aos seres
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humanos de diversas maneiras, a saber: reduz o ciclo de amadurecimento das larvas, reduz
o tempo para que o virus alcance a glandula salivar do vetor, deixando-o apto a transmitir
o patdgeno (periodo de incubagdo extrinseco) e expande a distribui¢do geografica no
globo (130).

A compreensdo da replicagdo patogénica, dos mecanismos de transmissao € as
consequéncias da exposicao tém representado enormes desafios para a comunidade
cientifica e institui¢des de assisténcia sanitaria. Doencas como dengue, zyka, malaria e
chikungunya t€ém provocado epidemias com elevados custos para os sistemas de satde.
As taxas de mortalidade em decorréncia da dengue estdo aumentando vertiginosamente
no sudeste da Asia e nas Américas, de acordo com estudo incorporado ao Lancet
Countdown (115).

Este mesmo relatorio traz diversos dados que demonstram o aumento na
capacidade vetorial global para a transmissao da dengue. Os dados de 2016 demonstram
um aumento em torno de 10% em relacdo a 1950 (9-1% para o Aedes aegypti e 11-1%
para o Aedes albopictus). No mesmo ano, a Africa Subsaariana experimentou um
aumento de 27-6% na capacidade vetorial (Plasmodium falciparum na Africa e
Plasmodium vivax nas outras partes do mundo) para a transmissdo da malaria tomando
como referéncia o ano de 1950. As projecdes cientificas sugerem que esta expansao
continuard, tanto em decorréncia do aumento da emissao de gases, quanto do aumento da
mobilidade global (115).

O espraiamento de doengas relacionadas com a agua ¢ um efeito indireto do
regime de precipitacdes, que influenciam de diversas formas os niveis de saude
(131)(132). Em estudo que envolveu 19 paises africanos, o regime de precipitagdes e as
temperaturas foram relacionados com o peso ao nascimento, sendo fator tdo relevante
para a satde quanto o nivel educacional das parturientes (133).

As secas, além de seus efeitos diretos, podem facilitar a transmissdo de doengas
por ar, dgua e alimentacdo contaminadas (115)(134)(135)(136). As inundag¢des, por seu
turno, propiciam a contaminagao pela altera¢ao dos cursos d’agua, arrastamento e contato
com fossas, lixo e excrementos animais € humanos, em especial nas regides onde o acesso
a recursos hidricos, o saneamento basico e os padrdes de higiene pessoal ja sao
notoriamente baixos (115)(120)(121).

Quanto aos efeitos das mudancas climéaticas na qualidade do ar, o IPCC chama
atencao para os prejuizos para a saude que podem advir do aumento da concentracao de

0zonio perto da superficie terrestre. Essa concentragao pode ser afetada pelo aquecimento
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terrestre. O aquecimento da superficie terrestre também eleva a producdo e liberagao de
agentes alergénicos como esporos e polen, trazendo como consequéncia maior incidéncia
de asma e outras alergias respiratorias.

Por outro lado, embora nao existam, segundo o IPCC, evidéncias suficientes para
afirmar que as mudangas climaticas afetem por si s0s a concentracdo de matéria
particulada no ar no longo prazo (112), o fendmeno pode elevar os niveis de matéria
particulada ao facilitar incéndios e ndo ha duvidas cientificas sobre os efeitos negativos
da poluicao do ar por matéria particulada para a saude.

De outro ponto de vista, a causa das mudangas climaticas — emissao de gases do
efeito estufa (GEE) — €, em si mesma, a causadora da polui¢do atmosférica, que ¢
responsavel na atualidade por consideravel nlimero de dbitos, muito antes de provocar
qualquer alteracao no clima (137)(138). Entre os chamados cobeneficios da mitiga¢ao
climatica encontram-se importantes beneficios para a saude e que justificariam, s6 por
1ss0, a transi¢ao global para a economia de baixo carbono e maior cuidado no uso da terra
e cobertura florestal, como serd explorado mais adiante.

Observa-se que ha um prego alto a se pagar em saude pela inagao contra as
mudangas climaticas, em especial nos paises de baixa e média renda (115). A vantagem
imediata da redugdo de emissdes, que se convencionou chamar de conjunto de
cobeneficios das politicas de mitigacdo, e suas repercussdes na saude dos seres humanos,
serd objeto de abordagem no proximo capitulo, que trata especificamente das interagdes

entre mitigacdo climatica e saude

2.3 EFEITOS INDIRETOS MEDIADOS PELAS INSTITUICOES E SISTEMAS
HUMANOS

Os efeitos indiretos das mudangas climaticas para a saude mediados pelas
institui¢cdes e sistemas humanos decorrem de alteracdes nos processos sociais ou na
dindmica dos sistemas socioeconomicos, produzindo resultados mediatos sobre os
determinantes de saude. Esse conjunto de efeitos ndo provoca diretamente impactos no
corpo humano, ndo alteram sua fisiologia, ndo provocam de imediato o surgimento de

patogenos e nao provocam escassez imediata de nutrientes essenciais a vida humana. No
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entanto, seus efeitos no médio e longo prazo sobre as condi¢des socioecondmicas e,
portanto, sobre determinantes sociais e econdmicos da saude sdo evidentes.

E possivel, assim, claramente estabelecer relagdes entre as mudangas climaticas e
perdas econdmicas. Calcula-se, por exemplo, que 712 eventos extremos causaram perdas
de 326 bilhdes de dolares americanos em 2017 (115). Para uma ideia do impacto nas
economias e no or¢amento doméstico dos individuos, o célculo da perda de produtividade
causada por licencas médicas e faltas ao trabalho causadas por ondas de calor extremo
levou em conta 153 bilhdes de horas de trabalho perdidas naquele ano. (115)

Admite-se que muitos desses impactos econdmicos adversos decorrem da
elevagdo da pressdo sobre a infraestrutura de satide publica. O aumento dos atendimentos,
internacdes e uso de insumos multiplica os gastos em satde e compromete investimentos
em outras areas. Uma pesquisa demonstrou que mais da metade das cidades admitem que
as mudancas climaticas vao comprometer seriamente os sistemas de saude (115).

Como os eventos extremos e desastres vitimam principalmente as populagdes de
baixa renda nas regides semiaridas, nas periferias, nas encostas, nas favelas e
assentamentos urbanos desorganizados e desassistidos, o aumento da desigualdade
econdOmica ¢ um dos efeitos identificados (8)(139)(140).

Por sua vez, o comprometimento da economia e das condi¢des de vida digna em
determinado local forgam, no limite, os deslocamentos. Embora se admita nao ser
metodologicamente simples verificar impactos das migragdes na saude humana, a simples
auséncia de infraestrutura de saude, de assisténcia, de condigdes sanitdrias € a inseguranga
hidrica e alimentar proprias dos deslocamentos populacionais for¢cados sdo condi¢des de
risco a saude, em especial para os mais vulneraveis, sem contar os impactos psicologicos.

Em razao dessas preocupagdes, ha destacada atengcdo de alguns organismos
internacionais e cientistas sobre o tema. As atuais migracdes e deslocamentos internos
decorrentes exclusivamente das mudangas climaticas tém sido monitorados. Ha também
estudos que buscam avaliar o potencial de deslocamentos a partir das projecdes dos
cientistas para a elevacdo da temperatura global que, nos piores cendrios, consideram a
possibilidade de migragdes massivas (5)(7).

Por fim, a relagdo entre doengca mental e mudangas climaticas tem sido
evidenciada em inimeros estudos. A intensidade, a frequéncia, a duracdo de eventos
extremos, entre outros fatores, aumentam os riscos para a saude mental (15). Dessa forma,
estudos defendem que os eventos climaticos extremos elevam o nimero de pessoas

expostas, inclusive jovens (141), que apresentam problemas psicoldgicos que, no limite,
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resultam em suicidio (115)(141). A ocorréncia de internagdes psiquiatricas e suicidios foi
relacionada com ondas de calor duradouras ¢ intensas (142)(143).

Viérias consequéncias das mudancgas climaticas, como escassez de alimentos, de
agua, colapso de estruturas fisicas, deslocamentos for¢ados, interrupcao de servigos de
comunica¢do e destrui¢do de locais sagrados (115)(144) tém forg¢a para desencadear
patologias mentais.

Na verdade, como ja se disse, ¢ dificil classificar de maneira geral se agravos ao
estado mental de um individuo classificam-se como efeitos diretos ou indiretos de eventos
climaticos extremos. Admite-se que podem existir patologias mentais relacionadas com
desastres (como o stress poOs-traumatico) e efeitos de longo prazo (como ansiedade,
depress@o e outras psicopatologias), que dependem da passagem do tempo, da
compreensado dos danos e da convergéncia de outras causas. Nesse sentido, Hanigan et al.
(2012) concluiram que eventos lentos e duradouros como secas prolongadas provocam
desordens psicoldgicas cronicas e aumento da incidéncia de ideacdes suicidas (145).
Quebras de safras, esgotamento de recursos pesqueiros, devastagcdo florestal e crises
econOmicas causadas pelas mudancas climaticas podem representar incremento da
incidéncia de doencas mentais. Ha evidéncias suficientes, enfim, para afirmar que os
efeitos das mudangas climaticas no bem-estar e na saiide mental sdo importantes (146).

Desse modo, as mudangas climaticas e as profundas alteracdes ambientais em
escala planetaria, com destruicao de biomas, paisagens naturais e habitats, certamente tém
impactos na saude mental (147). Albrecht cunhou o termo solastalgia para designar o
transtorno psicoldgico decorrente das angustias emocional e existencial causadas pela
devastagdo ecoldgica. Senso de lugar e identidade sdo afetados pelas profundas mudancas
ambientais, cujo desenrolar ¢ vivido com profunda sensagdo de impoténcia e falta de
controle sobre as alteracoes (148).

No proximo tdpico, serdo apresentadas algumas projecdes cientificas acerca dos

efeitos das mudangas climaticas sobre a satide dos seres humanos no territério brasileiro.

2.4 EFEITOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS SOBRE A SAUDE NO BRASIL

Algumas caracteristicas geograficas e socioeconOmicas tornam o Brasil

extremamente sensivel as mudancas climaticas, com importantes impactos na saude da
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populagdo. Modelos climaticos regionais combinados com dados agregados sobre
vulnerabilidade social e climatica da popula¢io!'® demonstram que a porgio oeste da
regido Nordeste e a parte Noroeste de Minas Gerais (Semiarido brasileiro), o Centro-
Oeste e a Regido Norte (com excegao do Nordeste do Para e o Amapa), bem como varias
regides metropolitanas (em especial as capitais do Nordeste, Manaus, Belo Horizonte,
Brasilia, Rio e Sdo Paulo) sido considerados hotspots climaticos'’. A combinacio entre
susceptibilidade ao fendmeno climatico e densidade populacional com baixos indicadores
socioecondmicos indica niveis relevantes de risco sanitario (149).

Os impactos mais relevantes na satide da populacao brasileira relacionados com
as mudancas climaticas t€m sido reunidos em trés grandes grupos: 1) eleva¢ao do numero
de ocorréncias de doencas infecciosas endémicas; 2) acidentes decorrentes de eventos
extremos, em especial tempestades e inundacdes e 3) recrudescimento da desnutri¢ao, em
especial no Norte e Nordeste. (150) Neste topico, abordaremos alguns dos principais
impactos — atuais ou projetados - das mudancgas climaticas no Brasil, seguindo a ordem

estabelecida no paragrafo acima.

2.4.1 Doencas infecciosas sensiveis as variacoes climaticas no Brasil

O aumento do numero de casos de doencgas infecciosas endémicas no Brasil tem
sido comprovado em diversos estudos. H4 uma elevagdo do numero de casos tanto de
doencas com manifestagdo mais antiga, quanto a eclosdo de focos de doengas que ndo
eram comuns no territdrio nacional até bem pouco tempo e que estdo relacionados a
variabilidade climatica e podem estar sofrento a influéncia das mudancas climaticas. De
fato, os casos de maldria, leptospirose e dengue estdo mais frequentes e mais espraiados
no territério nacional. O aumento do numero de diagnosticos de leishmaniose ¢ sensivel
a frequéncia e intensidade das precipitagdes (151)(152)

A manifesta¢do recente de outras doengas como chicungunya, febre do Nilo e

zika, cuja relagdo com a elevacao da temperatura global tem sido investigada (153), tem

16 Como o Indice de Vulnerabilidade Socio-Climatica concebido por Roger R. Torres & David M. Lapola
& Jose A. Marengo & Magda A. Lombardo. Socio-climatichotspots in Brazil, 2012.

17 Um hotspot climético corresponde a uma regido com grande suscetibilidade a mudancas climéticas e-ou
populacdo altamente vulneravel aos efeitos do clima. (idem).
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consequéncias desastrosas para o sistema de saude, ja4 sobrecarregado com a dengue e
outras doengas de ocorréncia mais comum no Brasil (154).

A chicungunya apareceu pela primeira vez no Brasil em 2014. Os primeiros casos
de Zika surgiram em 2015, com registros em 21 Estados em 2016 (130). Apenas a relagao
comprovada entre a infecgdo por zika em mulheres gravidas e microcefalia, estabelecida
em elevado nlimero de casos, representa enorme tragédia para familias.

A dengue, por si s0, ja representa um enorme desafio, visto que sua ocorréncia,
que sofre reconhecida influéncia do regime de chuvas, da variacdo da temperatura e do
grau de urbanizagdo, representa um 6nus pesado para a populacdo e para o sistema de
saude (155)(156). S6 em 2016, o Brasil contou em torno de 1 milhdo e meio de
diagnésticos (157).

A elevagdo da temperatura propicia a proliferagdo de vetores numa porgao
crescente do territorio, acarretando a incidéncia de arboviroses em locais onde ndo havia
incidéncia da doenga. Essa maior abrangéncia territorial e a maior intensidade dos surtos
trazem enorme pressao para o sistema de satde, que deve passar a lidar com a necessidade
de prever e se adaptar a essa realidade. A elevagdo do dispéndio estatal para os sistemas
de satde e de previdéncia ¢ evidente. O incremento dos sistemas de vigilancia
epidemioldgica e entomolodgica passa a ter muita importancia nesse contexto (130).

Em algumas mesorregides, todas nas regides Norte e Nordeste, verificaram-se alta
vulnerabilidade epidemiolodgica e elevada morbidade por doengas infecciosas associadas
aos extremos climaticos: Centro Maranhense, Norte Piauiense, Sudoeste Paraense e Sul
de Roraima, em razdo da elevada susceptibilidade e incapacidade adaptativa (158). Essa
maior susceptibilidade das regides que ja sdo as menos desenvolvidas do Pais aprofunda
desigualdades regionais e acarreta uma série de consequéncias graves para suas

populagdes.

2.5 EVENTOS EXTREMOS DECORRENTES DE MUDANCAS CLIMATICAS NO
BRASIL: INUNDACOES E SECAS

O territério brasileiro ¢ integralmente suscetivel a eventos extremos com
potencialidade para acarretar impactos consideraveis na saude da populacdo. A

ocorréncia desses eventos tem sido mais frequente e mais espalhada no territério nacional.
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As secas intensas e ondas de calor tém se manifestado com contundéncia em areas
distintas do territorio, levando enormes transtornos e desafios para dreas que, comumente,
ndo eram atingidas pelas estiagens. Muito embora a inseguranca hidrica tenha explicacao
multifatorial, as secas em areas antes livres de estiagens, como a que se manifestou no
Sudeste brasileiro, em especial no Estado de Sao Paulo, entre 2013 e 2015, tém provavel
relagdo com as mudancas climaticas (159). Também ocorreram estiagens atipicas em
outras areas do territorio, como no Distrito Federal, Centro-Oeste € Rio Grande do Sul.

Contudo, o Nordeste ¢ a regido mais suscetivel aos impactos das mudangas
climaticas sobre a saude (152)(160) em decorréncia desses eventos extremos. No
Nordeste brasileiro, os periodos de estiagem tendem a ser mais longos e mais severos
com o aumento da temperatura global, com danos a satude inerentes a inseguranca hidrica
e alimentar e aos deslocamentos no territério. A tltima grande seca na regido perdurou
de 2012 a 2015 (161).

Os impactos na saide humana em decorréncia de secas no Semidrido nordestino,
onde vivem mais de 30 milhdes de pessoas, foram objeto de minucioso estudo no qual se
demonstrou que o nivel de saude da regido ficou praticamente estagnado entre 1991 e
2010, enquanto o resto do pais apresentou sensivel melhoria nas taxas de mortalidade,
pobreza, analfabetismo e IDH municipal. Ficou demonstrado também que os habitantes
dessa regido tém menor renda, menor expectativa de vida e estdo mais vulneraveis a
eventos extremos (134). Com as mudancas climaticas, ha o risco de maior deterioragao
desses indicadores e aprofundamento de assimetrias sociais e regionais.

Por seu turno, a menor ocorréncia de chuvas na regido AmazoOnica tem
consequéncias na dindmica do desmatamento, o que serd explorado posteriormente. O
fenomeno da estiagem em varios pontos do territorio nacional tem contrastado com
precipitacdes muito intensas, que causam inundacdes e deslizamentos com expressivo
numero de vitimas em varios pontos do territorio nacional, em especial no Sudeste. Os
atingidos habitam normalmente locais inseguros e os eventos, cada vez mais frequentes,
causam perda de moradias, ferimentos e mortes. A combinagdo de intensas precipitagcdes
em areas metropolitanas com as caracteristicas da ocupa¢ao urbana no Brasil tem sido
tragica (152)(160). Mesmo na regido Sul do pais, considerada menos vulneravel,
precipitagdes extremas sdo previstas para o final desse século em decorréncia das

mudangas climaticas (152)(160), com probabilidade alta de danos a saude.
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2.6 IMPACTOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS NO SISTEMA ECONOMICO
BRASILEIRO E EFEITOS NA SAUDE

Os eventos extremos no territdrio nacional demonstrados ilustrativamente acima
e a maior incidéncia de doencas provocadas por vetores t€m significativos impactos
econdmicos, com consequéncias sobre a saude da populagdo brasileira. Para comecar, as
mudangas climaticas atingem com mais for¢a exatamente as regides mais pobres do pais,
condicionando a piora de determinantes socioecondmicos da saiude. Assim, de um lado,
os efeitos das mudancas climaticas sdo mais contundentes onde ja existe maior
vulnerabilidade social e indicadores economicos desfavoraveis. E, por outro lado, os
efeitos das mudancas climaticas sdo mais agudos quando incidem sobre populacdes que
ndo tém acesso a agua potavel, redes de saneamento e servigos de satude satisfatorios.

O Nordeste e o Norte brasileiro mostram maior fragilidade e menor capacidade de
resiliéncia as mudangas climaticas (152), em especial no campo da saude, em razao da
convergéncia de trés forcas altamente influenciadas pelas caracteristicas ambientais:
indices de desenvolvimento humano desfavoraveis, proliferacdo mais intensa de vetores
transmissores e eventos climaticos extremos (150).

E sabido que as secas, muito comuns no Nordeste, provocam redugdo na
produtividade agricola, na fertilidade do solo, na capacidade de poliniza¢do em razao do
decréscimo das populagdes de insetos polinizadores e na dinamica das doengas e pestes
que atingem a agricultura. Os efeitos econdmicos negativos, em especial para a atividade
agropastoril, reverberam na saude da populagao.

Ha uma reciprocidade perversa entre efeitos das mudangas climaticas na economia
e a saude. Os impactos sobre a produtividade sdo relevantes quando atividades
econOmicas sofrem stress climatico (130). No Brasil, o setor que mais sofre com a perda
de produtividade ¢ exatamente o setor agricola, justamente em razao da exposicao dos
trabalhadores ao sol (162) e do stress climatico sobre as plantagdes. Se de um lado a piora
dos indices econdmicos piora o nivel de satde, os eventos extremos e altas temperaturas
conduzem a expressiva perda de produtividade econdmica, num processo que se
realimenta continuamente.

Os impactos da fragilizagdo da economia na saide humana podem ser
expressivamente demonstrados pelo aumento da inseguranca alimentar e nutricional das

populacdes nas zonas semidridas (163)(164). Nas zonas com baixos indices de
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desenvolvimento humano, em especial nas zonas daridas tropicais, os impactos das
mudangas climaticas sobre as atividades econdmicas redundam em piora dos niveis de
satde dos habitantes dessas areas.

A manuten¢ao da temperatura média global abaixo dos 2° C — ou no patamar de
1,5°C como pretende o tltimo documento do IPCC de 2018 (69) — ¢ essencial para a satde
da populacdo brasileira e exige profundas transformagdes no territério nacional, em
especial nos setores de energia, transporte, uso da terra e florestas. A progressiva
diminui¢do das emissdes de GEE ¢ fundamental para que conquistas em satde publica
sejam preservadas e sejam protegidos sistemas fundamentais para a saude dos seres
humanos, como os interdependentes sistemas alimentares e ecossistemas.

A redugao das emissdes, por meio de medidas mitigadoras, traz ganhos imediatos
e mediatos para os seres humanos, ja que a persisténcia do atual modelo cobra um alto
preco em saude. Dessa maneira, a compreensdo dos efeitos das mudancgas climaticas na
saude pode estimular a adog@o de politicas climaticas de mitigagdo mais efetivas e com
maior atenc¢do aos vulneraveis. Nessa investigacao, entende-se que politicas de mitigacao
climatica devem estar orientadas pelo interesse na preservacao da vida e da satde dos
seres humanos e devem ser vistas como verdadeiras politicas de satde. Portanto, com

essa visdo, examina-se a intera¢ao entre mitiga¢ao climatica e satide no proximo capitulo.
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CAPITULO 3 MITIGACAO CLIMATICA E SAUDE

No capitulo antecedente foram apresentados alguns dos efeitos decorrentes das
mudangas climdticas para a saude humana, verificando-se que essas repercussoes
negativas para a saude sdo agravadas em razdo do efeito acumulativo das emissoes e
consequente aumento progressivo da temperatura. O uso intensivo de combustiveis
fosseis e mudangas no uso da terra — MUT!8, que persistem como tragos do atual modelo
econOmico, aceleram o aquecimento e podem agravar as condi¢des sanitarias em grande
parte do planeta. A redugdo intensiva de emissdes de GEE ¢ fundamental para evitar
efeitos ainda mais danosos provocados por eventos extremos ou pela deterioracdo dos
determinantes da saude.

O escopo desse capitulo ¢ apresentar o ultimo dos conceitos estruturantes da tese
— mitigacdo climatica - ¢ demonstrar os fundamentos, os objetivos e as estratégias
disponiveis para a constru¢do de politicas voltadas a reducdo de emissdes. Inicia-se pelo
proprio conceito de mitigacdo climatica e, em seguida, apresentam-se alternativas
disponiveis para a necessaria transi¢do para a economia verde. Apresentam-se com
énfase, nesse topico, as solugdes naturais de mitigagdo, especialmente aquelas
relacionadas com mudangas do uso da terra e florestas, haja vista sua relevancia como
estratégia climatica para o Brasil.

Em fungdo do recorte da investigacao, evidenciam-se os co-beneficios decorrentes
da adogao de politicas de reducao de emissdes, em especial aqueles com impacto na
saude, a fim de evidenciar a relagdo imediata entre mitigacao climatica e saide humana.
Conclui-se o capitulo com apresentacdo das estratégias brasileiras para a redugdo de
emissoes e breve exploragao sobre os cobeneficios para a satide decorrentes das politicas
para florestas, que tem importancia fundamental para o cumprimento pelo Brasil das
metas apresentadas em cumprimento ao Acordo de Paris e que sera objeto de
exemplificag@o no ultimo capitulo da tese, com énfase na satide dos povos tradicionais da

Amazonia.

18 O setor de mudanga do uso da terra -MUT compreende as alteragdes de uso e cobertura da terra, a queima
de residuos florestais e calagem de solos. As mudangas no uso da terra ocasionam emissoes de GEE —
dioxido de carbono (CO,), metano (CHa) e 6xido nitroso (N>O). O setor MUT representa quase dois tergos
(62%) do total de emissdes no Brasil. E a fonte de emissdo mais expressiva do setor Mudanga do Uso da
Terra - MUT ¢é o desmatamento (94% do total do setor no periodo 1990-2016 no Brasil). O volume de
emissoes do setor depende diretamente dos resultados de politicas e acdes para as florestas (165).



64

3.1 CONCEITO DE MITIGACAO CLIMATICA

Mitigagdo climatica ¢ a intervencao humana direcionada a redugdo de fontes de
emissoes de gases do efeito estufa — GEE ou a remogao de carbono do meio atmosférico
por sumidouros como florestas e oceanos, com o objetivo de reduzir o aquecimento do
globo, estabilizar o clima e neutralizar os riscos para os sistemas naturais e humanos.
Corresponde a uma das estratégias humanas de reagdo as mudangas climaticas,
amplamente veiculadas em politicas publicas em todo o globo. A mitigagao climatica tem
como pressuposto, portanto, a ideia de que a atividade antropogénica € responsavel por
perigosas interferéncias e alteragdes no sistema climatico terrestre.

Na perspectiva normativa, a mitigacao climatica atende a realizacdo do escopo
buscado pelo regime climatico internacional construido a partir da Convengao-Quadro
sobre Mudanga Climatica e acordos complementares como o Protocolo de Quioto e o
Acordo de Paris (166)(11). Para realizagao efetiva desses acordos, a mitigacao climatica
significa a intervengdo em diversos setores para a redu¢do de emissdes ou preservagao e
ampliacao de depositos de carbono.

Reforca-se que o desprezo as metas globais de mitigacdo pode significar a
elevacdo da temperatura da superficie do planeta entre 2°C e 4,5°C no fim deste século,
conforme diferentes cenarios ¢ modelos climaticos. Muito embora os efeitos das
mudangas climaticas nas escalas regional e local sejam incertos e imprecisos, a
Conferéncia das Partes de Copenhague (COP15) admitiu como limite aceitdvel o maximo
2°C de elevacao da temperatura (166). Quanto maior o aquecimento, maiores 0S riscos,
que se tornam extremamente altos a partir do patamar de 2°C. Por outro lado, metas mais
ambiciosas de limitagdo do aquecimento demandam a diminui¢do rapida das emissdes
globais.

Em 2018, o IPCC buscou apontar as varias vantagens de limitar o aquecimento
global a0 maximo de 1,5°C em relagdo a niveis pré-industriais. A estabiliza¢do da
concentracdo de GEE e nao ultrapassagem deste patamar de 1,5°C importaria em custos
consideraveis. No entanto, estudos demonstram que o custo de lidar com os efeitos
deletérios das mudancas climaticas ¢ bem maior que financiar alternativas para reducgao

de emissoes (166)(78).



65

Diante dos elevados riscos envolvidos, a implementacao de politicas de mitigagao
climatica ndo deveria ser postergada. No mencionado Relatério “Aquecimento Global de
1,5°C”, a urgéncia da mitigacdo climatica foi amplamente evidenciada. Esse relatorio,
que utiliza a linguagem ponderada do IPCC para expressar os niveis de probabilidade e
consenso cientifico!®, afirma com alto nivel de confianga que “[R]iscos associados ao
clima para os sistemas natural e humano sdo maiores para o aquecimento global de 1,5°C
que para o atual, mas ainda menores que para 2°C (167).

O Relatorio afirma ainda que os “[R]riscos futuros relacionados ao clima
dependerao do ritmo, pico e duragdo do aquecimento. No agregado, eles serdo maiores se
o aquecimento global exceder 1,5°C antes de retornar a esse nivel em 2100, do que se
estabilizar gradualmente em 1,5°C, especialmente se o pico de temperatura for alto.
Alguns impactos podem ser duradouros ou irreversiveis, tais como a perda de alguns
ecossistemas (alta confianca).” Concluiu-se, igualmente com alto nivel de confianga, que
os riscos climdticos seriam reduzidos pelo “aumento e aceleracao da mitigacao climatica
intersetorial, multinivel e de longo alcance” (167).

Especificamente quanto a saude humana, a mitigacao se mostra urgente uma vez
que se admite que “qualquer aumento no aquecimento global” a afete (como visto no
ultimo capitulo), com previsdo de riscos mais baixos a 1,5°C do que a 2°C para morbidade
e mortalidade relacionadas ao calor (confianga muito alta) e para a mortalidade
relacionada ao 0z6nio, se as emissoes necessarias para a formagao de ozonio continuarem
altas (alta confianga) (165).

Mostra-se essencial a interven¢do humana imediata para a redu¢do das emissoes
ou protecao e ampliacdo dos sumidouros, uma vez que se sabe que parte do aquecimento
resultante das emissdes de CO» desde a Revolugao Industrial ¢ irreversivel por séculos ou
milénios, a ndo ser no caso de remocao liquida de CO» da atmosfera de forma duradoura.
A Temperatura Média da Superficie Global permanecera constante em niveis elevados
por largo tempo ap0s a interrup¢ao de emissoes liquidas de CO2 (166). Desenhar politicas
publicas e colocar estratégias de redu¢ao de emissdes em funcionamento ¢ crucial. As

politicas de mitigagcdo definem a agdo estatal orientada a enfrentar esse grande desafio.

190 nivel de confianga ¢ indicado usando cinco qualificadores: muito baixo, baixo, médio, alto e muito alto.
Adotam-se termos sdo utilizados para indicar a probabilidade avaliada de uma conclusdo: probabilidade
virtualmente certa 99-100%, muito provavel 90-100%, provavel 66-100%, tdo provavel quanto
improvavel 33-66%, improvavel 0-33%, muito improvavel 0—10%, excepcionalmente improvavel 0—1%.
Termos adicionais (extremamente provavel 95-100%, mais provavel que improvavel >50—100%, mais
improvavel que provavel 0-50%.
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3.2 ESTRATEGIAS DE MITIGACAO CLIMATICA

As estratégias para mitigagdo climatica envolvem solu¢des econdmicas, técnicas
e comportamentais em diversos setores como energia, transporte, constru¢ao civil,
industria e uso da terra, que podem ser implementadas a partir de intervengdes em
qualquer escala, da local a internacional (56). Uma estratégia de reducdo de emissoes
pode ser, por exemplo, uma complexa, custosa e demorada mudanga na matriz energética
no setor de transporte, com a utilizagao de fontes renovaveis e abandono dos combustiveis
fosseis, como pode ser uma simples mudanca comportamental, representada pela
diminui¢do do uso de transportes individuais movidos a derivados de petréleo e opc¢ao
por deslocamentos por bicicleta no espago urbano. Pode ser a construcdo de edificios
inteligentes com menor uso de energia e pode ser a adogdo de praticas agricolas que
favorecam a captura do carbono no solo.

Se a adaptagdo busca a convivéncia com as mudangas climaticas, a mitigagao
traduz o esforgo de estabilizar a temperatura da superficie do planeta a partir de praticas
com menores emissoes. Essas alternativas para a mitigacdo climatica tém enorme
relevancia na agenda climatica internacional. No IPCC, o Grupo de Trabalho III cuida
das estratégias para a redugdo das emissdes. No Relatorio de 2007 do IPCC, sete capitulos
cuidavam de medidas de mitigacdo em varios setores com destaque para: suprimento de
energia, transporte, edificacdes, industria, agricultura, florestas e gestao de residuos (1)

No 5° Relatério Analitico de 2014 (ARS) do IPCC, o Grupo de Trabalho III cuidou
de opcgdes para a mitigacdo climatica na 3* parte do documento, oferecendo alternativas
para limitar ou neutralizar emissdes de GEE, e apresentando medidas para a redugdo das
concentracoes desses gases na atmosfera (58), o que ¢ possivel igualmente com o manejo
adequado do solo e maximizagdo das remogdes de CO>, chamadas de “sequestro de
carbono”.

No Relatorio de 2018 em que o IPCC afirmou as vantagens da limitagdo do
aquecimento em 1,5°C, ficou definido que o respeito a este teto dependeria de atingir
emissoes liquidas de GEE iguais a zero até 2050. E para manter o aquecimento em no
maximo 2°C, as emissOes deverdo estar neutralizadas por volta de 2070. Para evitar o

catastrofico aumento da temperatura superior a 2° C, é preciso reduzir “o total cumulativo
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de emissdes antrdopicas globais de CO> desde o periodo pré-industrial, ou seja, permanecer
dentro de um orgamento total de carbono”. O IPCC estimou que, no final de 2017, o
or¢amento total de carbono para 1,5°C estaria reduzido a aproximadamente 2200 + 320
GtCO,. O abatimento anual do or¢amento remanescente foi estimado pelo IPCC, com
alto nivel de confianca, na ordem de 42 + 3 GtCO de emissoes (68).

Esse relatorio do IPCC de 2018, que busca chamar a ateng¢do da opinido publica
global e dos formuladores de politicas sobre os altos riscos do aquecimento superior a
1,5° C, apresenta amplo portfolio de alternativas de mitigagdo, buscando equilibrar as
varias estratégias disponiveis como “a reducdo da energia e a intensidade dos recursos, a
taxa de descarbonizagdo e a dependéncia da remogao de dioxido de carbono”, destacando
desafios de implementagdo, sinergias e interacdes com o desenvolvimento sustentavel
(68). Para alcangar essa meta, exigem-se transi¢oes velozes e sem precedentes historicos
em termos de escala em todos os setores (68). O leque de opgdes oferecidas nesse relatério
representa um bom resumo das estratégias de mitigagdo disponiveis no atual estagio de
avanco cientifico, cujo resumo com consideragdes sobre as metas € apresentado a seguir.

Para o setor de energia, os modelos de contengdo do aquecimento em 1,5° C, sem

overshoot*®

ou com overshoot limitado, exigem drasticas redugdes iguais ou superiores a
35% nas emissdes de metano e carbono negro até 2050 em relagdo ao patamar de 2010.
As emissdes de gases diferentes do CO; podem igualmente ser reduzidas com estratégias
no setor energético, assim como no setor de agricultura (6xido nitroso e metano) e no
setor de gestdo de residuos (metano), bem como algumas fontes de carbono negro e os
hidrofluorcarbonos. A importancia do manejo adequado na producdo de bioenergia ¢
ressaltada, haja vista a possibilidade de eleva¢do das emissdes de 6xido nitroso. Serdo
necessarias igualmente medidas de aprimoramento da eficiéncia energética e participacao
de fontes de energia de baixa emissdao. Em diversos trajetos para limitar a temperatura a
1,5°C, as fontes renovaveis deverao fornecer entre 70-85% de eletricidade em 2050, com
aumento da participacdo da energia nuclear e de combustiveis fosseis com captura e
armazenamento de diéxido de carbono (CCS) (68).

Quanto a industria, ha consenso no sentido de que a reducao de emissdes oriundas
da eficiéncia energética e processos sdo insuficientes para limitar o aquecimento em
patamares com menores riscos. Para manutencdo do aquecimento maximo em 1,5°C, as

emissoes de CO2 deveriam estar em cerca 65-90% menores em 2050 em relagdo a 2010.

20 “Overshoot de temperatura: A superagdotemporaria de um nivelespecifico de aquecimento global.” (70)
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Esse volume de redugdes ird demandar convergéncia de tecnologias e praticas inovadoras,
com “eletrificacdo, hidrogénio, matérias-primas biossustentdveis, substituicdo de
produtos e captura utilizagdo e armazenamento de carbono (CCUS)” (68).

A importancia da reducdo das emissdes de GEE nas cidades ¢ igualmente
considerada naquele relatorio, onde sdo recomendadas “mudangas nas praticas de
ordenamento fundiario e urbano, bem como em reducdes de emissdes mais profundas nos
transportes e edificacdes”. Assim, vias para aumento da eficiéncia energética no setor de
edificacdes e transportes sdo fundamentais. Para limitacdo em 1,5°C, ““a participacao da
eletricidade na demanda energética em edificagdes estaria em cerca de 55-75% em 2050,
comparado a 50-70% em 2050 para o aquecimento global de 2°C”. Nos transportes, a
participag@o das fontes de baixa emissao teria que ficar em 35-65% em 2050 (162).

As trajetorias modeladas que contém o aquecimento global em 1,5°C demandam
importantes e radicais transformagdes no uso da terra, com implicagdes importantes para
assentamentos humanos, producdo de alimentos para humanos e animais, fibras,
bioenergia e estocagem de carbono, biodiversidade e demais servigos ecossistémicos. O
relatorio projeta que “terras agricolas alocadas para producdo de alimentos e ragdes
podem reduzir 4 milhdes de km? ou até aumentar 2,5 milhdes de km?, e apresentar redugio
de 0,5 a 11 milhdes de km? nas 4areas de pastagens, que deverdo ser convertidas em um
aumento de 0 a 6 milhdes de km? de terras agricolas alocadas para fins de produgio
energética, além de uma reducio de 2 milhdes de km? para um aumento de 9,5 milhdes
de km? em florestas até 2050 em relagdo a 2010.” A demanda por terra deve incluir
praticas sustentaveis de uso da terra, restauracdo de ecossistemas e dietas com menor
pegada de carbono (68).

Observa-se que as trajetorias consideradas no Relatorio de 2018 do IPCC nao
incluem opgdes de geoengenharia, como as medidas de modificagao da radiagdo solar
(Solar Radiation Modification — SRM). Essas medidas, embora teoricamente efetivas, em
especial na reducdo de um overshoot, estdo cercadas por grandes incertezas, riscos e
lacunas de conhecimento, além do que pesam sobre elas consideraveis conflitos éticos.

Por outro lado, ndo ha margem temporal para a crenca absoluta nas tecnologias de
remog¢ao de carbono em desenvolvimento. A limitacdo do aquecimento abaixo de 20C
exigird mudancas tecnoldgicas, alteragdes comportamentais radicais e a aceleragdo dos
atuais esfor¢os de reducdo de emissdes (167). Para manter o aquecimento nos limites de

1,5 e 2,0°C, os paises devem apostar no desenvolvimento de tecnologias promissoras,
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mas nao podem abandonar, sob aquele pretexto, agdes efetivas para a transi¢ao energética
na industria e no transporte e as chamadas solucdes climaticas naturais (168).

Em vista do fato de que a transi¢do energética completa com abandono definitivo
dos combustiveis fosseis como fonte dominante exigira vultosos investimentos ¢ vontade
politica constante, e que as tecnologias de emissao negativa (captura artificial de carbono
na atmosfera) demandardo bastante tempo para sua maturidade, as solugdes climaticas

naturais ganham importancia e devem andar pari passu com aqueles esforcos (169).

3.2.1. Solu¢des climaticas naturais

As chamadas solug¢des climaticas naturais sdo de extrema importancia no contexto
brasileiro e sua compreensao ¢ essencial para a consideracdo da saude nas politicas de
mitigagdo climatica no Brasil, o que estda em consonancia com os objetivos dessa
investigacdo. O Acordo de Paris reconheceu a importancia das florestas para a mitigagao
climatica, uma vez que o esforco de estabilizacdo do clima ndo pode prescindir de
emissdes de carbono negativas. Além disso, hd um conjunto de esforgos em escala global,
como o Desafio de Bonn, ¢ a criagdo de incentivos econdmicos para proteger florestas e
incrementar sumidouros de carbono (168).

Nesse contexto, as solu¢des climaticas naturais incluem: neutralizacdo de fontes
de emissdes (como desflorestamento, mudangas no uso da terra e praticas agricolas);
captura de carbono e protecdo de sumidouros (como florestamento, reflorestamento e
recuperagao de pastagens degradadas) e tratamento das emissdes de gases diferentes do
carbono no setor agricola (como o metano oriundo da pecudria).

E importante focar que essas solugdes também podem ser chamadas de estratégias
de emissOes negativas nao tecnoldgicas, que englobam a remocao e sequestro de carbono
de GEEs por meio de sumidouros na terra, especialmente pela reducdo do
desflorestamento. O papel das florestas na estabilizagdo do clima terrestre tem sido
evidenciado nos ultimos anos (170), recebendo destaque nos ultimos acordos climaticos
que destacam o papel do setor de Agricultura, Florestas e outros Usos da terra (AFOLU)
nos esforcos de mitigagdo climatica que, segundo o IPCC, responde por 24% do total de

emissoes globais (171).
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O Relatorio especial do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(IPCC) sobre os impactos do aquecimento global de 1,5°C acima dos niveis pré-
industriais e respectivas trajetorias de emissao de gases de efeito estufa, no contexto do
fortalecimento da resposta global a ameaga da mudanga do clima, do desenvolvimento
sustentavel e dos esfor¢os para erradicar a pobreza de 2018 inclui a denominada Remocao
de Diéxido de Carbono (Carbon Dioxide Removal — CDR), com eficiéncia de remog¢ao
projetada para a limitagdo da temperatura em 1,5°C na ordem de 100-1000 GtCO; ao
longo do século XXI. Entre as alternativas de Remocao de Dioxido de Carbono estdao
“florestamento, reflorestamento, restauracdo da terra e sequestro de carbono no solo,
BECCS, captura e armazenagem de carbono diretamente do ar (DACCS), intemperismo
intenso e alcalinizagdo dos oceanos”, sendo boa parte delas as chamadas soluc¢des naturais
(68).

Nas trajetorias que limitam o aquecimento global a 1,5°C, projeta-se, com
confian¢ca média, que as medidas relacionadas a Remocao de Dioxido de Carbono (CDR)
no setor de Agricultura, Floresta e Outros Usos da Terra (AFOLU) podem remover 0-5,
1-11, e 1-5 GtCO2 ano-1 em 2030, 2050, e 2100, respectivamente. O CDR seria usado
igualmente para compensar as emissoes residuais, €, em muitas trajetorias, chegar a
valores liquidos negativos de emissdes em caso de ultrapassagem do patamar de 1,5°C
(68).

Em que pese a importancia dessas estratégias, ha consenso no sentido de que
nenhuma das solucdes propostas para esse setor, sejam otimistas ou pessimistas,
substituem o esfor¢o nos demais setores. (168)(172)(173). No entanto, essas intervengdes
devem ser seriamente consideradas em paises com grande cobertura vegetal e com setores
agropecuarios relevantes.

Acrescenta-se que na comunidade cientifica ndo ha grande margem para davida
acerca do potencial do uso da terra e das florestas para contribuir no esfor¢co de mitigacao
climatica, que recomenda aten¢do para o uso responsavel a partir de rigorosa avaliagdo
dos riscos para a estabilidade das florestas e beneficios para conservacao das espécies e
servicos ecossistémicos (168).

As contribuigdes potenciais das solugdes climdticas naturais geralmente sao
conservadoras em suas analises de custo-beneficio, ndo levando em conta as enormes
vantagens relativas a pagamentos por servigos ambientais para além do sequestro de
carbono. Servicos como protecdo da biodiversidade, filtragem da agua, controle de

inundacdes, qualidade do ar, qualidade do solo e oferta de alimentos, entre outros, t€m
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alto valor e devem ser considerados em favor das solugdes climaticas naturais (169). O
conjunto de valores impactado por essas solu¢des recomenda sua aplicagdo, em especial
nos paises em desenvolvimento com consideravel cobertura florestal como o Brasil.

Vale destacar que entre as solugdes climaticas naturais, o “desmatamento evitado”
e “a melhora na gestdo das florestas naturais” encontram-se entre as opgdes mais
vantajosas, com melhor custo-beneficio e sem grandes repercussdes negativas
(169)(173). Um esforco de quantificacdo dos custos demonstrou que alternativas
baseadas em florestas podem responder por cerca de dois tergos da mitigacao climatica
baseada em solugdes naturais necessarias para manter o aquecimento abaixo de 2 °C e
corresponde a metade das oportunidades de baixo custo (169).

O desprezo de solugdes climdticas naturais de baixo custo financeiro e que nao
dependem do desenvolvimento e implantacao de novas tecnologias, como a preservagao
de florestas, termina por representar verdadeira opgao futura por alternativas de mitigagao
e adaptag@o mais complexas, caras e que envolvem graus elevados de risco, o que se deve
somar aos prejuizos inerentes a degradagdo da capacidade dos sistemas naturais para o
provimento de servicos climaticos, servigos ecossistémicos e das condigdes existenciais
minimas para muitas comunidades tradicionais que vivem nesses ambientes (169).

A interrupgdo da perda de cobertura florestal e estoques de carbono associados
dependem de um conjunto de politicas e incentivos econdOmicos positivos para a redugao
das emissdes decorrentes do desmatamento e da degradacao florestal bem como para o
incremento de estoques de carbono florestal (conservagao e manejo florestal sustentavel).
A partir da Conferéncia das Partes - COP 13 — em Bali, Indonésia, da Convengao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, os paises passaram a buscar alternativas
para estimular a prote¢do de sumidouros e evitar emissdes decorrentes do
desflorestamento.

As alternativas baseadas no uso da terra e florestas ganharam destaque no Acordo
de Paris, saindo de uma posicdo marginal nas negociagdes internacionais para ocupar
lugar relevante nas estratégias de longo prazo. O Artigo 4.1 do Acordo de Paris de 2015
(Acordo de Paris) estatui que as metas de mitigacdo devem ser atingidas a partir de
equilibrio entre emissdes e capturas de carbono. Portanto, o acordo mencionado
claramente aposta no conceito de emissdes liquidas (171).

Nesse diapasdo, deve-se observar que o [IPCC nio se atribui a missdo de indicar
estratégias de mitigacdo especificas para cada pais. Restringe-se a avaliar as implicagdes

socioecondmicas que podem sobrevir a partir da ado¢ao de determinada politica de
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mitigagdo, buscando informar tomadores de decisdo e a opinido publica sobre eventuais
custos e beneficios, compensagdes e riscos (56). O Acordo de Paris também ndo define
metas ou estratégias de mitigacdo para cada pais. Em que pese essa neutralidade, as
vantagens das solucdes naturais, em especial aquela representada pela protecdo de
florestas, € mais que evidente, haja vista que ¢ mais barato manter as florestas em pé,
manter intacta sua capacidade de fornecer servigos ecossistémicos e resguardar a vida e
o bem-estar de comunidades tradicionais e das outras espécies.

Outra conclusdo importante ¢ que iniciativas como os programas de REDD+ -
Reducao de Emissdes por Desflorestamento e Degradagao, com consideragao do papel
da conservagdo de estoques de carbono florestal, manejo sustentdvel de florestas e
aumento de estoques de carbono florestal — passaram a integrar o conjunto de solugdes
instrumentais do regime climatico internacional, que compreendem outros objetivos,
como o desenvolvimento sustentavel e garantia dos direitos de povos indigenas e
comunidades tradicionais que dependem diretamente de recursos florestais, indicado pelo
sinal de adi¢do (+) (174).

Os projetos de REDD+ fazem parte do esfor¢o de integrar a gestao de florestas
nas estratégias de mitigacdo do regime climdatico internacional e constituem componentes
essenciais do regime climatico internacional desde a COP-13 (175)(176). Uma
caracteristica importante, que distingue o modelo REDD+ do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo?!, estd na considera¢io por aquele do desmatamento evitado
(177), o que coloca as politicas de prevengao e combate ao desmatamento em outro
patamar de relevancia, o que estd em inteira sintonia com o fato de que a reducgdo do
desmatamento simultaneamente diminui as emissdes e expande as possibilidades de
sequestro de carbono (171).

Anote-se que os programas de REDD+ tém sido alvo de contundentes criticas
como veremos no ultimo topico desse capitulo. A opcdo por determinada politica de
mitigacao envolve sempre escolhas éticas que gravitam em torno dos proprios custos da
estabilizacdo climatica ao longo do tempo e a ponderacao entre o objetivo da mitigacao

climatica e outras prioridades sociais e politicas. Como determinadas politicas de

2 O MDL, mecanismo criado no ambito do Protocolo de Quioto, previa o desenvolvimento de projetos de
reducdo de emissdes de GEE em paises menos desenvolvidos ¢ em desenvolvimento, por meio da
precificacdo do carbono ¢ do estabelecimento de um mercado global. Os paises menos desenvolvidos
poderiam vender as respectivas reducdes de emissdo de GEE, denominadas Redugdes Certificadas de
Emissdo (RCEs) para os paises desenvolvidos, auxiliando-os no cumprimento de suas metas de mitigagao
assumidas junto ao Protocolo de Quioto.
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mitigagdo podem ser extremamente custosas e trazer riscos, ponderagdes valorativas
estdo sempre presentes, sopesando consequéncias, efeitos colaterais adversos e
cobeneficios. Para tanto, O IPCC se autoimpde e tem recomendado o dever de maxima
transparéncia para conferir maior legitimidade a uma opg¢ao por determinada estratégia
de mitigacdo, dado que a ciéncia €, em principio, incapaz de apontar a solucao de
mitigagdo mais adequada para um determinado pais.

Admite-se igualmente que a exploragdo de solugdes de mitigacdo na esfera
publica deve sempre reconhecer que a estratégia mitigadora serd apenas um dos escopos
buscados pelos tomadores de decisdo, que podem pretender alcangar, através daquelas
medidas, metas mais abrangentes como uma ampla no¢ao de bem-estar ou a distribui¢ao
de riquezas no pais e entre geragdes. As politicas de mitigagdo seriam assim solugdes com
objetivos multiplos que devem estar harmonizadas com o combate a desigualdade, o
desenvolvimento sustentavel (56) e, defende-se nesta investigagdo, a promogao da saude.

E nesse contexto que politicas e estratégias de mitigagdo para mudangas do uso
da terra e florestas aparecem como solugdes racionais, que garantem diversos beneficios
para além da estabilizagdo climatica e que devem ser construidos em convergéncia com
varios objetivos como a protecao da biodiversidade, o desenvolvimento sustentavel e o
respeito aos povos indigenas e comunidades tradicionais. A conservacao florestal, a
restauracdo de paisagens degradadas e a melhoria da gestdo do solo sdo etapas
fundamentais — e menos complexas — até a economia limpa e, por consequéncia, para a
estabilidade do clima (169) e para uma sociedade mais equanime. Como qualquer politica
climatica, as solu¢des naturais de mitigacdo influenciam as outras metas de uma
sociedade, abrindo espago para cobeneficios ou efeitos colaterais adversos (56), com
importantes impactos na saude.

No proximo topico analisam-se alguns cobeneficios das politicas de mitigagao
para a saude. No topico seguinte, retoma-se o exame de solu¢des naturais de mitigacdo
no contexto brasileiro, com exame dos cobeneficios para a saude oriunda das politicas
contra o desmatamento ilegal na Amazodnia. Por fim, aborda-se a questdo referente a
justica climatica nas politicas de mitigagdo, o que constitui aproximagao as tormentosas

questdes éticas que envolvem politicas de mitigagao e saude.

3.3 MITIGACAO CLIMATICA E COBENEFICIOS: OS EFEITOS POSITIVOS PARA
A SAUDE HUMANA



74

Cobeneficios sdo beneficios adicionais decorrentes de uma agdo orientada, em
principio, para outro proposito. Por exemplo, uma medida estabelecida para reduzir a
emissao de gases no transporte publico urbano pode trazer como cobeneficio a diminui¢ao
da poluig¢do e, por consequéncia, menor incidéncia de doencas respiratorias naquela
populacao (178).

Os custos socioecondmicos da mitigacao climatica estdo entre as principais razoes
para o nao cumprimento das metas de redug¢ao de emissodes definidas no regime climatico
internacional. Normalmente, esses custos — que podem ser representados
exemplificativamente pelo aumento nas taxas de desemprego (pense-se no desmonte de
toda a industria fossil) e por déficits orgamentarios decorrentes de investimentos para a
mitigagdo — sdo evidenciados com estridéncia, enquanto os cobeneficios da agcdo climatica
ndo recebem a énfase devida. H4, por isso, um esforco cientifico intenso na atualidade
para quantificar, avaliar e demonstrar a importancia dos beneficios colaterais da
mitigagdo climéatica, que normalmente sdo desconsiderados na construgdo de politicas
(179).

O IPCC, em seu ultimo relatorio abrangente de 2014 (ARS), deu bastante
evidéncia a interacdo entre as politicas de mitigagado e as politicas que buscam a realizagao
de outros objetivos sociais. Demonstrou-se que as diversas metas de uma sociedade
podem ser impactadas negativa ou positivamente pela acdo climatica. A saude humana, a
seguranga alimentar, a biodiversidade, a qualidade ambiental local, o acesso a energia, o
bem-estar da populagdo, o desenvolvimento sustentavel equitativo e até estilos de vida
podem sofrer a influéncia das politicas climaticas e, em sentido oposto, politicas para
aquelas areas influenciam a mitigacdo e a adaptacdo climatica. Ainda que seja dificil
quantificar os beneficios para o bem-estar geral, admite-se que as influéncias sdo
substanciais e que a consciéncia dessa mutua interacdo serve para identificar e estimular
politicas climéaticas que podem contribuir para a realizagdo simultanea de outros objetivos
(56).

Assim, em muitos aspectos, € em atengao ao recorte dessa investigagao, esforcos
de mitigagdo climatica podem ser compreendidos como contribui¢des em prol da saude
publica. Seja porque a reducdo expressiva das emissdes diminui a acumulagdo de gases

na atmosfera e implica a minimizacao dos riscos futuros de maiores aumentos na
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temperatura global e seus deletérios efeitos, seja porque os esfor¢cos de mitigagdo, por si
s0s, produzem efeitos imediatos, com consideraveis beneficios para a saude.

Muitas pesquisas recentes integram esse esforco cientifico para demonstrar e
quantificar cobeneficios das politicas de mitigacdo para a saude. As condigdes gerais de
vida e o nivel de desenvolvimento humano podem sofrer a influéncia de politicas de
mitigacao em diversos setores. Os estudos buscam demonstrar a existéncia de duplos
dividendos em areas com potencial de reducdo de emissdes, como se pode observar do
breve apanhado ilustrativo a seguir.

O exemplo da reducgdo da poluicao atmosférica por estratégias de mitigacao e seus
cobeneficios para a saide ¢ um dos mais claros. A persisténcia do modelo econdmico
baseado massivamente em combustiveis fosseis traz dois conjuntos de riscos para a saide
dos seres humanos. O primeiro ¢ representado pela poluicdo atmosférica decorrente das
emissoes originadas com a queima do carvao, derivados de petroleo e desflorestamento.
A segunda fonte de risco decorre do efeito que essas emissdes de gases provocam no
planeta. Assim, a causa das mudangas climaticas — emissdo de gases do efeito estufa
(GEE) — ¢, em si mesma, a causadora de polui¢ao atmosférica, que ¢ responsavel na
atualidade por consideravel numero de 6bitos, muito antes de provocar qualquer alteragao
no clima (138).

Nessa linha, estima-se que 7 milhdes de pessoas morrem a cada ano em
decorréncia da poluicao atmosférica. (138) Esta exposicdo a gases decorrentes de
processos de combustao de fosseis engloba moradores da cidade e das areas rurais. Metas
de reducdo de determinados poluentes podem poupar 2,4 milhdes de vidas até 2030 e
reduzir a perspectiva de aumento da temperatura média do planeta em 0,5% para 2050
(138). Com este objetivo, a OMS vem também envidando esfor¢os para analisar e avaliar
os efeitos das redugdes propostas nas CNDs apresentadas a partir do Acordo de Paris na
saude humana. (68)

Vislumbra-se que nas cidades o problema ndo ¢ menos grave, haja vista que em
mais de 90% das cidades respira-se ar poluido, com graves danos a satide. Entre 2010 e
2016, a concentracdo de polui¢cdo piorou em 70% das cidades do globo (68), conforme a
base de dados Sustainable Healthy Urban Environments (SHUE) (indicador 3.5.1). O
numero de cidades avaliadas que apresentavam concentragdes mais altas de matéria fina
particulada que os limites méximos recomendados pela OMS de 10 pg por m?, cresceu
de 254 (82:5%) para 268 (87:0%) em 2016. Essas particulas atmosféricas, que sdo

segundo o padrao cientifico aquelas que apresentam didmetro menor que 2-5 pm
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[PM2-5]), foram responsaveis por 2,9 milhdes de mortes prematuras apenas em 2015
(116) A base de dados da OMS sobre poluicao do ar, que abrange 4.000 cidades ao redor
do globo, demonstra que a maioria delas ultrapassa os limites recomendados,
especialmente nos paises de baixa e média renda. Sabe-se igualmente que os riscos
associados as ondas de calor sdo incrementados pela combinacdo com a poluigdo
atmosférica (138).

As politicas de mitigacdo climdtica para o setor energético tém, portanto, efeitos
positivos multiplos para a satde. Tanto o mais 0bvio que ¢ a redug¢do da polui¢ao
atmosférica, quanto, por exemplo, a elevacao do bem-estar geral a partir do incremento
da seguranca energética. Sao inimeros os estudos em paises em desenvolvimento que
buscam comprovar as multiplas vantagens da substitui¢ao da lenha e carvao para cozinhar
por fogdes mais eficientes. Entre essas vantagens destacam-se a redugdo do
desflorestamento, conservagao ambiental, economia de biomassa, economias locais mais
resilientes, maiores niveis de renda e, evidentemente, melhores niveis de saude (180).

Quanto as mencionadas vantagens da substituicdo de fontes fosseis por fontes
renovaveis para a seguranga energética, que igualmente pode impactar na saude das
pessoas, Schwanitz et al. sustentam que a dependéncia do petroleo por parte da Europa
diminuiria entre 46-54% em todas as modelagens e cenarios de politica climdtica
propostos, entre 2010 e 2050, comparada a uma redugdo de 29% no cenario base (181).
Oshiro et al. admitem que a descarbonizagao do Japao € tecnicamente viavel mesmo sem
a matriz nuclear e que a economia na importagao de combustiveis fosseis giraria em torno
de 70%. Parece evidente que a diminui¢do da dependéncia externa reduz o risco de
escassez em momentos criticos e representa alguma folga orcamentéria nesses paises,
com impacto nos niveis de saude (182).

A reducdao das emissoes decorrentes da queima de combustiveis fosseis nos
setores de transporte e energia, principalmente com o abandono do carvao, traria
consideraveis cobeneficios imediatos. A transi¢ao para a economia de baixo carbono pode
estimular concreta revolugdo no estilo de vida de milhdes de pessoas. De fato, antes
mesmo do efeito que a emissdo continua e progressiva de gases do efeito estufa provoca
no clima da Terra — quanto maiores as emissdes, maiores as médias de temperatura
globais - as medidas de mitigagdo climatica e a efetiva transi¢do energética podem
representar ganhos imediatos para a saide humana ao estimularem a adogao de estilos de
vida menos sedentarios e dietas mais saudaveis, ainda que nao se levem em conta as

projecdes constantes nas modelagens climaticas.
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As repercussdes dos comportamentos individuais nas emissdes de GEE nao
devem ser subestimadas. H4 uma relacdo clara entre os estilos de vida adotados pelas
pessoas e as emissoes de GEE e esse conjunto de opcdes pessoais podem ser influenciados
por politicas climaticas. Isto €, estratégias de mitigagdo podem influir nas decisdes
pessoais relacionadas com o transporte e a alimentagdo, que sao setores com consideravel
impacto regional e global. Globalmente, 24% do total de emissdes decorrem da
agricultura e do uso da terra e de intervencdes florestais, enquanto que 14% das emissoes
sao atribuidas ao setor de transporte (56). Assim, o impacto que estilos de vida mais ativos
e dietas mais saudaveis pode ter no volume de emissdes nao € desprezivel (183).

Salienta-se que a necessaria busca pela reducao das emissdes pode redundar em
mudangas de habitos alimentares, com profundos impactos nos sistemas de producao,
distribuicao e consumo de alimentos. A redu¢ao no consumo de proteina animal, em
especial bovina, traz beneficios a satde ao mesmo tempo em que representa enorme
esforco de mitigacdo (116), na medida em que a expansdo da pecudria representa
consideravel pressdo sobre florestas. Nesse sentido, Yip et al. revisaram estudos
quantitativos sobre cobeneficios da redug¢dao do consumo de carne e apontaram redugdes
simultaneas de emissdes de GEE (-3 to —30%) e incidéncia de doengas (—1 to —16%)
(184). Quam, Rocklov e Lucas chegaram a mesma conclusdo mais recentemente,
demonstrando os cobeneficios para a saude decorrentes da reducdo concomitante do
consumo de carne ¢ emissoes de gases. (183).

Um estudo de Springmann, Godfray, Rayner e Scarborough indica que a transi¢ao
para dietas baseadas predominantemente no consumo de plantas poderia reduzir a taxa de
mortalidade global de 6 a 10% e as emissdes de GEE decorrentes da produgdo de
alimentos poderiam ser abatidas entre 29 e 70% em 2050, comparado ao cenario de
referéncia, com cobeneficios para a satde avaliados entre 0,4 ¢ 13% do PIB global (185).

Parte consideravel do potencial de mitigacdo de emissodes relacionado a florestas
(42%) depende da redugdo da necessidade de pastagens para a pecudria. A diminui¢do da
pressao sobre florestas depende, por sua vez, da eficiéncia na producao de carne e de
mudangas alimentares. Griscom sustenta que uma reducdo de apenas 4% na extensdo
global de pastagens seria suficiente para atingir a contribui¢do potencial do setor para
manutencdo da temperatura da superficie do planeta abaixo de 2°C (169).

Aceitando essa premissa e reconhecendo que as politicas de mitigagdo ndo tém
dado a devida importancia aos cobeneficios que podem advir de estratégias capazes de

alterar comportamentos habituais, Quam et al. sustentam que estratégias de mitigagao
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climatica devem ser construidas de forma a influenciar essas tomadas de decisdo
individuais. O aumento da atividade fisica, a reducao do sedentarismo ¢ dietas saudaveis
sdo escolhas comportamentais alteraveis e podem reduzir morbidades e mortalidade
enquanto sao reduzidas as emissdes de GEE (183).

E perceptivel que a mitigagdo climética, com a transi¢do progressiva para a
economia global de baixo carbono, pode representar efetiva contribuicdo para a redugdo
da incidéncia de doencas ndo-transmissiveis. Os esfor¢os de mitigagdo climatica,
portanto, apresentam interessante convergéncia com as recomendacdes de satde publica
correntes para prevengao de doengas nao-transmissiveis.

A manutengdo da temperatura global em patamar inferior a 2°C exige igualmente
uma revolu¢do no sistema de transporte. Essa mudanca passa pela transi¢ao, ja em curso
em muitos paises, inclusive no Brasil, da frota que usa intensivamente derivados de
petroleo para veiculos elétricos, uso de bicicletas, énfase no transporte publico e
adaptagdo da infraestrutura urbana para que as pessoas andem mais a pé.

Vérias pesquisas recentes buscam identificar cobeneficios para a satde das
politicas de mitigagdo no setor de transporte, para além da redugdo da polui¢ao. Além de
veiculos de baixas emissoes, avaliam-se os impactos do transporte ativo (caminhar ou
pedalar) (186) e énfase no transporte pblico (187). O investimento no transporte publico
e no transporte baseado na atividade humana diminui a dependéncia de combustiveis
fosseis e do reduz o tempo no transito. Sao apontados igualmente ganhos econdomicos em
razao do abandono dos transportes individuais motorizados (178).

Wolkinger et al. realizaram projecdes a partir de trés modelos para reducao de
emissdes de GEE no sistema de transporte urbano em Viena, Graz e Lins na Austria, ¢
sustentam que, além da reducdo da poluicao particulada, da morbidade e da mortalidade
e da consequente economia de custos no sistema de saude, as estratégias de mitigacao
nesse setor podem trazer melhorias para o meio ambiente, aumento da expectativa de
vida, beneficios psicoldgicos decorrentes de mais atividade fisica, menor polui¢do sonora,
maior interagao social e maior disponibilidade de areas verdes (decorrentes da redefini¢ao
do trafego e interdicdo de dareas ao transporte motorizado). Afirmam, enfim, a
possibilidade de elevacao do bem-estar geral dos habitantes urbanos. Defendem que o
esfor¢co de quantificar os cobeneficios em areas urbanas ¢ valido em vista da relevancia
dos nimeros, sugerem a realizacdo de pesquisas qualitativas para mensurar os beneficios
intangiveis e reafirmam a capacidade dessas medi¢des e analises para influenciar a

formulacao de politicas (187).
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Politicas de mitigagdo nesses setores — energia, producdo de alimentos e transporte
— podem, portanto, trazer ganhos imediatos para a saude e essa constatacdo deve nortear
a construgdo das politicas de mitigagdo, com enormes impactos para a saude publica e
or¢amentos de sistemas de saude. Por outro lado, o efeito das estratégias de mitigagao
sobre alguns determinantes de satde ¢ consideravel, conforme demonstram varios
estudos que buscam quantificar as melhorias no solo, na 4gua, na seguranga alimentar e
energética, bem como nos indices de desenvolvimento econémico e humano.

No que tange a relagdo entre medidas de mitigacao climatica e qualidade do solo,
da agua e das colheitas, alguns estudos comprovaram e quantificaram beneficios para
esses importantes determinantes da satide. Sustenta-se que os niveis de CO» atmosférico
podem ser reduzidos em 50 ppm até¢ o fim deste século em paralelo com cobeneficios
como o aumento da produtividade do solo (188). Luo et al. demonstraram que o manejo
adequado do nitrogénio em culturas de trigo nao irrigadas na Australia pode melhorar a
produtividade em 76% em paralelo com a reducdo de emissdes de didxido de carbono e
didxido de nitrogénio (189).

Algumas medidas de Remog¢ao de Didxido de Carbono (CDR) ligadas ao setor
AFOLU (Agricultura, Florestas e Outros Usos da Terra), tais como recuperacao de
ecossistemas naturais e sequestro de carbono do solo, podem oferecer cobeneficios como
a melhoria da biodiversidade, qualidade do solo, e seguranca alimentar local (190). Por
sua vez, o [IPCC concluiu, com alto nivel de confianga que a maioria das medidas atuais
e potenciais de CDR poderia ter impactos significativos sobre a terra, energia, dgua ou
nutrientes, se implementadas em larga escala (190).

Quanto a qualidade da 4gua, Singh et al. demonstraram que a tecnologia de captura
e armazenamento de carbono estd associada a menores indices de eutrofizagdo. (191).
Parece evidente, por outro lado, que a protecao de florestas e matas ciliares ¢ fundamental
para a preservagdo das fontes e cursos d’agua, assim como de sua qualidade. O menor
uso de fertilizantes e defensivos agricolas, que pode resultar de determinadas estratégias
de mitigacao, também contribuem para preservacao das caracteristicas da agua para uso
humano e animal, com consideravel impacto positivo nos niveis de saude.

Finalmente, cobeneficios de ordem economica estdo sendo evidenciados por
crescente nimero de analises e minando a resisténcia contra politicas de mitigagdo. A
melhoria das condi¢des econdmicas gerais normalmente ¢ acompanhada por melhoria nos
niveis de saude. As pesquisas, neste particular, t€m focos variados e analisam aspectos

como o impacto de politicas de mitiga¢do no crescimento econdmico, na politica fiscal,
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na distribuicdo de receitas tributarias, no bem-estar social, entre outros. Yahoo and
Othman concluiram que um tributo sobre o carbono, combinado com a redistribuigdo de
receitas tributérias acarreta o duplo dividendo consistente em melhorias no bem-estar em
conjunto com incremento da producao de energia sustentavel. (192). A distribuigao total
das receitas da tributagdao do carbono pode, ao mesmo tempo, reduzir emissdes e estimular
o desenvolvimento econdmico (179).

Siegmeier et al. defendem que politicas climaticas podem garantir metas fiscais e
reduzir custos de mitigacdo, mesmo com a manuten¢ao da temperatura abaixo de 1,5°C
(193). Jakob demonstrou que a €nfase nos cobeneficios pode promover desenvolvimento
humano e elevar o apoio popular a tributagdo do carbono no Peru (194).

Yamazaki examinou o sistema tributario da provincia canadense da Columbia
britanica, que tem um dos sistemas de tributacdo do carbono mais e consolidados do
planeta. O sistema inclui um tributo sobre o carbono, neutro em termos de receitas
tributérias - isto €, a carga tributdria imposta a sociedade ¢ compensada; no caso, com
abatimentos no imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas. A andlise deste sistema
atestou queda nos niveis de emprego nas industrias intensivas em carbono € uma elevagao
da taxa de emprego na industria de servigos limpa (195).

Todas essas vicissitudes e consequéncias econdmicas podem ter reflexos nos
niveis de saude fisica e mental dos individuos e merecem cuidadosa atengdo dos
formuladores de politicas a fim de que os custos da mitigagdo climatica ndo recaiam sobre
os ombros da populacdo mais carente. Assim, a consideragao dos cobeneficios e sua
distribuicdo equitativa devem ser buscadas em qualquer estratégia de mitigacao,
compensando-se eventuais efeitos negativos impostos as pessoas mais vulneraveis.

H4, claramente, uma relacao direta entre os esfor¢os para redugao das emissdes €
os niveis de saude, que devem ser levados em consideragdo em qualquer politica
climatica. Os beneficios da mitigagdo climdtica para a satde, em especial os relacionados
com a qualidade do ar, transporte e mudangas alimentares, sdo imediatos e deveriam, s6
por isso, estimular a transi¢ao global para a economia de baixo carbono ¢ a protecao dos
sistemas naturais, em especial as florestas remanescentes. As politicas de mitigacao
climatica devem incorporar a ideia de que as estratégias de redugdo de emissoes
produzem vantagens imediatas, antes mesmo dos seus efeitos futuros, constatando-se que
ha um alto prego a ser pago em satide no curto prazo pela inacdo, em especial nos paises

de baixa e média renda (116).
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3.4 MITIGACAO CLIMATICA NO BRASIL: A RELEVANCIA DO COMBATE AO
DESFLORESTAMENTONA AMAZONIA E COBENEFICIOS PARA A SAUDE

Nesse topico, em atengdo a importancia das estratégias de mitigagdo relacionadas
com o uso da terra no Brasil, busca-se evidenciar como a op¢ao de mitigacao climatica
consistente no combate ao desmatamento ilegal na Amazonia afeta positivamente a satide
humana de diversas maneiras, o que deveria estimular a aceleracdo e eficacia dessas
politicas em razao de seus evidentes beneficios sanitarios.

Hé muitos valores inestimaveis em jogo para justificar a preserva¢ao da Amazonia
e a maior parte deles pode ter alguma repercussdo nos niveis de saude. A prote¢do da
grande biodiversidade, a polinizagdo de espécies, o suprimento de alimentos para
comunidades tradicionais e cidades da regido, o fornecimento de principios ativos e
substancias para a industria farmacéutica, produtos e matérias-primas, a producdo de
energia e a garantia da seguranca hidrica em varias regides do pais e da América do Sul
dependem da floresta (196).

Sao igualmente relevantes para toda a humanidade os valores simbolicos e
estéticos da floresta e os valores culturais dos povos indigenas e tradicionais que vivem e
preservam a mata a séculos. “A Amazonia ¢ um bioma Unico, com importancia em
diferentes esferas da vida.” (196). Para além desses consideraveis valores, a Amazonia
tem importantissimo papel no equilibrio do clima local, regional e do planeta (197) (198),
cuja distor¢ao pode trazer, por si s0, diversos efeitos negativos para a saude como vimos
no Capitulo 2.

Segundo dados do Sistema de Estimativas de Emissdes e Remogdes de Gases de
Efeito Estufa - SEEG de 2019, as mudangas de uso da terra, em especial o desmatamento,
persistem como as principais responsaveis por emissoes no Brasil, com 44% do total. A
agropecuaria ocupa o segundo lugar, “com 598,7 milhdes de toneladas de CO2, com um
aumento de 1,1% em relacdo as 592,3 milhdes de toneladas emitidas em 2018. As
emissoes diretas do setor, fortemente ligadas ao rebanho bovino, representaram 28% do
total de gases de efeito estufa do Brasil.” A soma das emissdes da agropecuaria com as
emissoes dos setores afins leva o setor agro a ser responsavel por 72% das emissdes do

Brasil” em 2019 (199).
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Assim, as duas principais fontes de emissdes de GEE no Brasil sdo o
desmatamento e as atividades agricolas e pecudrias, estando o setor de energia apenas na
terceira posicdo. Em grande medida, as duas atividades com maior volume de emissoes
no Brasil estao relacionadas porque o desmatamento ¢ determinado pela necessidade de
expansao das fronteiras agricolas. Logo, em alguns anos, mais da metade das emissdes
de GEE no Brasil decorreram das mudangas em areas de vegetagcdo nativa. Em 2005, por
exemplo, o desflorestamento foi responsavel por 95% das emissdes brutas de CO2 no pais
(79).

O combate ao desmatamento - que corresponde a parte consideravel do esforco de
mitigacdo climatica prometido pelo Brasil em cumprimento ao Acordo de Paris — ¢ a
consequente preservacdo do conjunto inestiméavel de bens e servigos ecossistémicos
fornecidos pela Amazdnia t€ém importantes repercussdes em diversas escalas sanitarias:
na saude individual, na satide publica e na satde planetaria.

O esfor¢o de mitigac¢@o climatica no Brasil depende intensamente, portanto, da
reducdo dos desmatamentos (200), o que tem implicagdes comprovadas na satide humana.
Em razdo de sua importancia para o equilibrio climatico do planeta ¢ em fungdo da
relevancia das emissdes decorrentes do desmatamento, o Brasil se comprometeu perante
a comunidade internacional em 2016 a zerar o desmatamento ilegal até 2030. Entre outras
promessas relacionadas ao setor de uso da terra, destacam-se a recuperacdo € o
reflorestamento de 12 milhdes de hectares, restauragdo de um adicional de 15 milhdes de
hectares de pastagens degradadas e aumentar em 5 milhdes de hectares os sistemas
integrados de lavoura-pecudria-florestas até o fim dessa década (201).

A compreensdo da importancia da integridade da floresta para a satde humana
pode contribuir para estimular a protecdo do bioma amazonico e acelerar medidas e
politicas de mitigacdo, que na regido amazdnica incluem varias medidas com efetividade
comprovada, como se vera no Capitulo 6. Entre essas medidas destacam-se: medidas de
comando e controle (identificacdo de areas e dos responsaveis por desmatamentos ilegais
e aplicacdo de penalidades legais), ordenamento territorial (regularizacdo fundidria e
criacdo de novas unidades de conservagao e demarcacao de terras indigenas) e adogao de
instrumentos econdmicos (remuneracdo pela preservacdo da floresta, captacao de
recursos internacionais como os que integram o Fundo Amazonia e estimulo ao mercado
voluntario de créditos de carbono (79).

Sao consideraveis os cobeneficios para a satude das politicas climaticas que

buscam a preservacao da floresta. As acdes de desmatamento e atividades humanas nos
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habitats transformados estiao relacionadas com fatores determinantes de varias doengas
(196). Essa constatagdo ¢ fundamental para a compreensao das implica¢des da destruicdo
da floresta para o equilibrio climatico do planeta e para os diversos valores e direitos
dependentes de sua integridade como, por exemplo, o direito a saude.

A decisdo, a construgdao e a implementacao de politicas de mitigacdo envolvem
sempre a atribuicdo de responsabilidades, a distribuicdo de O6nus e a reparticdo de
beneficios, que devem ser orientadas por valores e principios éticos. A consideracdo e
respeito aos diversos interesses em jogo ensejam importantes questoes que representam
objetos de consideracdo tedrica no campo da chamada justica climatica. Uma breve

digressao sobre a interagdo entre justica climatica e mitigagdo se mostra pertinente.

3.4.1. Justica climatica, politicas de mitigacao e transicao justa no contexto da
saude

O conceito de justica climatica envolve os esfor¢os para consideracdo critica das
assimetrias nas causas e nos onus decorrentes das mudancgas climaticas (171). Tendo em
vista que cuida das implicacdes éticas dos efeitos das mudancas climaticas e das agdes
para mitigacao e adaptacado, relacionando-os com questdes de justica mais amplas (202).
Origina-se com a constatacdo de que as vulnerabilidades ndo sdo uniformes no globo,
atingindo mais gravemente as populacdes do sul global, em contraposicdo a
responsabilidade maior do norte global no volume de emissodes (56) (203), muito embora
envolva atualmente muitos conflitos nos niveis nacional e local.

A nogdo deriva dos movimentos por justica ambiental (203) surgidos nos anos 60
nos EUA e que buscavam evidenciar e garantir os direitos de populagdes vulneraveis nas
periferias das cidades, expostos a agentes toxicos e degradacdo ambiental decorrentes do
capitalismo industrial. Com o intenso debate publico sobre os efeitos das mudangas do
clima e as discussdes sobre a responsabilidade pela redugdo das emissdes, o conceito de
justica climatica substituiu o conceito mais abrangente de justica ambiental (204). Na
base de ambos os conceitos, observa-se idéntico descompasso: os mais atingidos sao os
mais vulneraveis que nao causaram, pelo menos na mesma propor¢ao, o desequilibrio
ecoldgico/climatico e ndo foram beneficiados pelos frutos do crescimento econdmico.

Essa disparidade distributiva entre os causadores do fendmeno e a severidade dos
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impactos sobre os mais vulneraveis vem sendo objeto de consideracao ética desde o inicio
dos anos 90 (171).

A ideia de justiga climatica agrega as mudancgas climaticas questdes éticas e de
justica em diversos ambientes, incluindo desde a responsabilidade dos Estados na arena
internacional, quanto os efeitos das politicas climaticas nacionais sobre as populagdes
mais vulneraveis. Realga-se, portanto, com a ideia de justi¢a climatica, os vinculos que
unem mudancas climdticas e pobreza, propiciando-se a consciéncia de que os piores
efeitos das mudangas climaticas refletem e aprofundam as disparidades socioecondmicas
(205)(206).

As discussdes sobre justica climatica envolvem os conflitos decorrentes dos
proprios efeitos € 0 momento da resposta as mudangas climaticas. Muitos dos efeitos
negativos do fendmeno foram explorados no Cap. 02. Mas, além daqueles, o conjunto de
acOes necessarias para manter o aquecimento abaixo de 1.5 °C, por exemplo, implica a
mobilizacdo de meios e recursos sem precedentes e essas agdes podem trazer iniumeros
impactos para as pessoas. Os riscos da inacdo climatica sdo relevantes e em certa medida
imprevisiveis. Os impactos da resposta climatica podem ser previstos com mais acuracia
e controlados, principalmente se houver diretrizes éticas para essas acdes (202).

Por si s0, a transi¢do energética, com o abandono de combustiveis fosseis, pode
falir empresas e deixar milhdes de desempregados. As populagdes que habitam nas
circunvizinhangas das novas infraestruturas de energia renovavel podem sofrer impactos
consideraveis em seu bem-estar. A destinagao de terras para producao de bioenergia pode
trazer impactos para a seguranca alimentar, com elevacdo dos precos dos alimentos, e
para a seguranga hidrica. Fala-se da necessidade, nesse contexto, de uma transi¢ao justa.

O Relatorio de 2018 do IPCC indica que o reflorestamento e a bioenergia podem
competir com outros usos da terra e podem ter impactos significativos nos sistemas
agricolas e alimentares, na biodiversidade e em outras fungdes e servigos ecossistémicos
(alta confianga). E preciso uma governanca eficaz para limitar tais trade-offs e garantir a
permanéncia da remog¢ao de carbono em reservatorios terrestres, geoldogicos € oceanicos
(alta confianca) (68).

E questiio de justica climatica igualmente o impacto que o combate as mudangas
climaticas pode ter na economia dos paises emergentes. Parte consideravel da populacao
dos paises em desenvolvimento enfrenta a condi¢do dupla de serem mais vulneraveis aos
impactos negativos das mudancas climdticas e o fato de que a saida das condi¢des

desfavoraveis e da situacdo de vulnerabilidade, com incremento da adaptabilidade e da
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conquista de melhores patamares de desenvolvimento, podem ser afetadas pelas
obrigagdes de reduzir emissdes (202).

Conflitos de justi¢a envolvendo o direito ao desenvolvimento sempre estiveram
no centro das negociagdes climaticas (202). A Convengdo-Quadro da ONU sobre
mudanga climatica (Artigo 3.4) consagra o direito ao desenvolvimento sustentavel,
significando que a a¢do climatica ndo deve obstar a superagao da pobreza. Ha uma relacio
intrinseca entre acdes climdticas e acesso equanime ao desenvolvimento sustentavel.
Assim, a estabilizacdo do clima deve ser buscada concomitantemente com a redugao da
pobreza e o desenvolvimento dos paises (202)(207).

O IPCC, em seu AR5 de 2014, enfatizou a necessidade de limitar os efeitos das
mudancas climdticas para atingir os objetivos do desenvolvimento sustentavel,
erradicagdo da pobreza e reducao da desigualdade, porém admitiu que os esforgos de
mitigagdo podem colocar em risco esses objetivos, recomendando analises de largo
espectro das politicas climdticas para incluir perspectivas de desenvolvimento e seus
condicionantes (56). Buscando a realizagdo da recomendacdo de dar abrangéncia as
analises, os impactos de politicas climaticas sobre a pobreza t€ém sido objeto de atengao
de muitos autores como Barbier e Hallegatte, que se propdem a identificar efeitos
colaterais e cobeneficios dessas agdes para além de seus objetivos principais (207)(208).

A possibilidade de perseguir a reducdo de emissdes em concomitdncia com a
redugdo da pobreza, o desenvolvimento sustentavel e a igualdade t€ém mobilizado grande
parte do debate sobre politicas climaticas. Alguns paises de alta renda estdo firmes na
trilha da descarbonizagdo da economia, contribuindo para manutencao do aquecimento
maximo em 1.5 °C e, ao mesmo tempo, conseguindo realizar os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel — ODSs. A tarefa ¢ muito mais complexa em paises de
baixa e média renda, que dependem intensamente de cooperagao internacional financeira
e tecnoldgica (202).

Importa assinalar que levar as consideragdes sobre justica climatica ao centro do
debate publico em torno das politicas climaticas ¢ fundamental em paises com indices
extremos de pobreza e graus elevados de desigualdade socioecondmica, racial e de
género. A acdo climatica, ndo importa seu tipo ¢ dimensdo, pode arriscar metas de
desenvolvimento humano. Ainda que paregam totalmente benéficos, projetos de
florestamento e reflorestamento, hidrelétricas, usinas eolicas e solares e plantagdes para
biocombustiveis podem violar direitos humanos. E tarefa fundamental de formuladores

de politicas encontrar solugdes e estratégias climaticas com o maximo possivel de
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cobeneficios e que ndo contemplem riscos para o desenvolvimento. Mary Robinson
preconiza rota climatica justa para limitacdo da temperatura no patamar de 1.5 °C com
respeito as pessoas e seus direitos, enquanto se perseguem metas de desenvolvimento
sustentavel (202).

A decisao sobre politicas de mitigacao, seu desenho e implementacdo exigem,
portanto, profundas andlises e reflexdes de natureza ética a fim de que se evidenciem
eventuais riscos de injustica climatica. David Brown, apo6s afirmar que ja existe
atualmente importante construcdo teodrica sobre justica climatica, em especial sobre a
distribuicao abstrata ideal dos Onus de mitigar, adaptar, reparar e financiar a agdo
climatica, enfatiza a necessidade de compreensdo de como nog¢des de justica sdo
incorporadas aos discursos das politicas de mitigagdo e adaptagdo climdtica e de seu
funcionamento na pratica. Ressalta a importancia de entender como ideais e diretrizes de
justica climatica justificam e orientam o discurso e pratica politica. Sustenta que as
“concepgOes dominantes de justica (climatica) no discurso politico tem implicagdes na
maneira como as politicas e objetivos sdo configurados, bem como evidenciam os
interesses que estao sendo servidos no desenho da politica.” (171).

A justica climdtica exige a consideracao da dimensdo humana nas politicas de
mitigacao, colocando o ser humano no centro dos processos de decisdo. A um sé tempo,
devem buscar redugdo de emissdes, o bem-estar de seres humanos, de outros seres € o
equilibrio do planeta. Nao devem ser reduzidas a célculos de reducao de particulas,
moléculas ou créditos de carbono. Para Robinson e Shine, a transicao justa exige que os
aspectos da a¢do climdtica em sua integralidade devem ser informados pelos direitos
humanos. “A justi¢a climatica vincula os direitos humanos e o desenvolvimento em busca
de uma abordagem centrada no ser humano, salvaguardando os direitos dos mais
vulneréveis e partilhando os impactos, os 6nus e os beneficios das mudangas climaticas
de forma equitativa e justa.”(202) Essa ¢, alids, a recomendagdo constante do Relatorio
Especial do IPCC de 2018 sobre a ndo ultrapassagem do aquecimento em 1,5° C, que
chama atengdo para a necessidade de que as politicas de mitigacdo climatica sejam
construidas de forma equitativa e com respeito aos direitos humanos (116).

E preciso reconhecer que o Brasil ocupa uma posicdo privilegiada quanto as
possibilidades de realizagdo justa de suas politicas de mitigagcdo climatica. A matriz
energética brasileira ndo ¢ suja como a de outros paises € o processo de transi¢ao
energética nao sera, em principio, tdo complexo e custoso como em paises como China e

India. “Neste ponto, vale ressaltar que a maior parte das emissOes brasileiras é destacada
b
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de real crescimento economico” (200), e as principais politicas de mitigacao envolvem
protecdo, a conservacdo, a criacdo de florestas e a adocdo de praticas agricolas com
menores emissdes.

No entanto, apesar de ser reconhecida internacionalmente como estratégia
eficiente de mitigagdo climatica, a conservagdo florestal ndo estd imune a conflitos de
justica climatica, que geralmente ocorrem nesse setor em razao da adogdo de projetos de
REDD+, baseados na légica de mercado (171). O Brasil pode tranquilamente se
desenvolver com sustentabilidade, distribuir renda, proteger a cultura dos povos
indigenas, conservar sua biodiversidade e elevar os niveis de saude de sua populacao
adotando medidas de protecdo no uso do solo e protegendo seus recursos naturais
florestais. A transicdo brasileira para uma economia limpa ¢ francamente favoravel a
saude dos seres humanos, a saude publica e a saude planetaria.

Enfim, admitindo que essas politicas de mitigagdo demandam diretrizes de
natureza ética e que a realizagdo dessas tém elevada e urgente importancia para a saude
humana, em especial dos mais vulneraveis, explora-se no proximo capitulo a interface

entre bioética e direitos humanos, que alicerca o referencial tedrico dessa investigacao.
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CAPITULO 4 BIOETICA GLOBAL E DIREITOS HUMANOS NO CONTEXTO
DAS MUDANCAS CLIMATICAS

Como visto nos capitulos anteriores, a crise climatica pode ser considerada o
resultado de uma relagdo espoliativa com o planeta, com efeitos deletérios para a
qualidade de vida e a sobrevivéncia digna de parte expressiva da popula¢do da Terra. A
saide dos seres humanos, inclusive das futuras geragdes, esta sujeita a alto risco de
impactos negativos em face das mudancas climaticas que, combinada com outras formas
de desequilibrio dos sistemas naturais em ciclos de retroalimentacdo, tém forga para
tornar criticas as condi¢oes de sobrevivéncia em varias regioes do globo.

As mudangas climaticas provocam danos diretos a saude dos seres humanos, em
especial dos mais vulnerdveis, e influenciam diversos fatores socioecondomicos que
determinam indiretamente as condigdes para uma vida saudavel. Uma queda na produgao
de alimentos superior a 5% ¢ considerada “mais provavel que ndo” apds 2050 e
“provavel” no fim do século, por exemplo. Essa circunstincia, somada ao crescimento
populacional, coloca em risco a seguranga alimentar e agrava o quadro de desnutricdo em
vérias partes do planeta.?

A falta de acesso a bens essenciais para o gozo da saude humana em razao do
fendomeno ja ¢ uma realidade em diversos pontos do planeta, em especial nos paises de
baixa e média renda. Em razdo das repercussdes nos determinantes de saude - como
acesso a alimentos e nutricao adequada, acesso a dgua, moradia, condigdes de trabalho e
ambiente saudavel -, as condi¢des basicas para o gozo da saude sao fortemente atingidas.

A impossibilidade de acesso a assisténcia a satde, sobretudo em situagdes de alta
demanda para os sistemas, ¢ outro fator a agravar o sofrimento dos seres humanos
atingidos. E nitida igualmente a interagdo entre os subjacentes ‘determinantes de
desigualdade em saude’ e a crise climatica (209). Os efeitos das mudancgas climaticas e
do comprometimento dos sistemas naturais combinam-se com iniquidades sociais e

econdmicas (124) que potencializam os efeitos dos desastres e dos quadros de escassez,

22 O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas estabelece terminologia padrio e expressa o
grau de probabilidade de um dado evento de acordo com a seguinte escala quantitativa: Probabilidade de
ocorréncia virtualmente certa > 99%; muito alta probabilidade de ocorréncia >90%; Provavel > 66%; Mais
provavel que ndo >50%; Tao provavel quanto ndo 33% to 66%; Improvavel <33%; Muito Improvavel <
10%; Excepcionalmente improvavel < 1%. (56)
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dificultam o acesso a bens vitais, aumentam a exposi¢ao a enfermidades com graves
repercussdes para os direitos humanos a vida e a saude.

Deste modo, a estabiliza¢do do clima e a busca de condi¢des favoraveis a saude
humana no globo, com equidade, sao enormes desafios para a humanidade que estdo inter-
relacionados e demandam enfrentamento harmonico (209). A crise climética, sobretudo
quando somada as condic¢des de pobreza e de desigualdade, traz profundas implicagdes
morais (124), que demandam ampla reflexdo ética voltada ao provimento de aportes
racionais para o debate e para a agdao de Estados, empresas e individuos.

Sustenta-se neste capitulo que os conflitos morais no contexto dos efeitos diretos
das mudangas climaticas na saide humana, bem como aqueles relacionados com a
deterioragdo dos determinantes e com o agravamento das desigualdades em satde, devem
constituir objeto de estudo da bioética global.

No entanto, reconhecendo a multiplicidade de questdes éticas em torno do
fendomeno de origem antropogénica e sua inegéavel relevancia, o recorte escolhido para
esta investigagdo esta limitado aos dilemas €ticos surgidos no contexto da acdo climatica
estatal de mitigacao - ou auséncia dela — com repercussdes no campo da saude. A partir
do reconhecimento cientificamente estabelecido de que as mudangas climaticas afetam a
satide humana, compete ao Estado a construgdo e a implementacdo de politicas publicas
climaticas orientadas para a preservagdo da satde e do bem-estar de cada individuo. As
acOes de mitigagdo climatica t€ém importantes repercussdes na saude populacional e sao
fundamentais para evitar consequéncias advindas diretamente de desastres e da
degradacdo de determinantes de saude

Enfatiza-se que ¢ um dos escopos da tese demonstrar vias para a reflexdo bioética
sobre os conflitos morais relacionados com a satde dos seres humanos, em especial dos
mais vulneraveis, no contexto das politicas publicas de mitigacao climatica, contribuindo
para a construcdo de diretrizes éticas para a acao estatal.

Além dos efeitos diretos dos eventos climaticos sobre a vida e a saude dos seres
humanos, existem “multiplas e densas conexdes” entre determinantes de satude e direitos
humanos (210). Como as mudancas climdticas alteram de forma dramadtica os
determinantes da satde, com prejuizo para a fruicdo de diversos direitos humanos
consagrados em documentos internacionais e na jurisprudéncia das Cortes de direitos
humanos, defende-se nesta pesquisa que os conflitos morais subjacentes a este fendmeno
planetario, com consequéncias tanto nos sistemas de satde dos paises quanto na vida de

cada individuo, devem ser foco da bioética global e que os direitos humanos podem servir
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de referencial para a construcao de aportes éticos para os conflitos surgidos neste novo
regime climatico (27).

Antes de examinar a interface entre bioética global e direitos humanos no contexto
das mudancas climaticas, com énfase na saide humana, o que propiciara o arcabougo
tedrico necessario para a reflexdo sobre dilemas éticos e consequente orientacdo de
politicas de mitigacdo climatica a partir da Abordagem Baseada em Direitos Humanos
com foco na Saude - ABDHS no préximo capitulo, impde-se distinguir nas proximas
linhas as vertentes da bioética global e suas possiveis interagdes com a crise climatica.

Em seguida, faz-se breve digressao sobre a influéncia da nogao de Antropoceno
sobre a bioética global, buscando realcar a urgéncia da perspectiva ecoldgica. Na
sequéncia, essa vertente ¢ confrontada com outras éticas aplicadas que igualmente se
debrucam sobre as questdes climaticas. O capitulo ¢ concluido com a aproximacgdo a
interface entre bioética e direitos humanos, com reflexao sobre algumas perspectivas no

campo da acdo climatica.

4.1 VERTENTES DA BIOETICA GLOBAL E CRISE CLIMATICA

A bioética global tem duas vertentes, sendo que uma delas corresponde a proposta
de V. R. Potter e que corresponde a uma das linhas originais da Bioética e que tem
marcada influéncia ecoldgica. A segunda vertente decorre da ideia de globalizagdo de
certos conflitos éticos e da consequente necessidade de tratar de certos problemas a partir
de uma perspectiva de cooperacao entre Estados, com base em consensos éticos. Segundo
Albuquerque, a bioética global, nesse sentido, ¢ tomada como conjunto de “prescrigdes
éticas universais”. (211)

Adianta-se que essa ultima perspectiva — a de uma bioética global apta ao
enfrentamento de problemas de um mundo conectado e interdependente, em que a agao
de um Estado isolado ¢é insuficiente — sera a utilizada nesse trabalho, muito embora se
sustente que mesmo essa vertente da bioética global ndo fica imune as influéncias da crise

ecoldgica. Nas proximas linhas analisam-se os contornos de cada uma dessas vertentes.
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4.1.1 Mudancas climaticas como ameaca existencial e a bioética global de
Potter

Os riscos inerentes as mudangas climaticas comprometem, nas projecdes mais
criticas, as proprias condi¢des de vida na Terra. O colapso de sistemas naturais que
sustentam a vida no planeta, a extingdo de espécies e o espectro da escassez em escala
planetaria devem ser enfrentados sob Otica global. Questdes morais sobre o futuro da
humanidade, interesses das futuras geracdes, sobre o valor intrinseco da natureza e sobre
o destino das outras espécies e sistemas naturais sdo foco da Bioética desde a proposta
original de Potter.

No fim dos anos 80, Potter propds uma bioética de cardter ecossistémico que
pudesse envolver todas as ciéncias da vida e todos os conflitos morais em torno das
ameacas a existéncia. Desde os problemas envolvendo a saide de um individuo até as
questdes referentes a intervencao no cddigo genético dos seres vivos e aquelas relativas
a interacdo entre seres humano e meio ambiente e preservagdo dos ecossistemas (212).

Potter usou a metafora da ponte para simbolizar a unido entre ciéncia e
humanidades e possibilitar reflexdes éticas sobre as relagdes entre os seres humanos, as
outras espécies e o planeta, com o objetivo de alcangar diretrizes em dire¢do a qualidade
de vida e a sobrevivéncia digna. (213)

A genealogia ecoldgica da bioética demonstra que sua pré-historia conta varios
fatos com relevancia ecossistémica, sendo o principal deles o uso bélico da energia
nuclear (212) e a inerente ameaca existencial. Mas ao lado destes fatos, as preocupagdes
ecoldgicas de Potter abrangiam temas como superpopulacdo, esgotamento de recursos
naturais, poluicao decorrente da industrializagdo e o uso do poder biotecnocientifico,
entre outros. (214)

Segundo Junges, a bioética surgiu no contexto cultural dos anos 60, impulsionada
por movimentos pacifistas, lutas por direitos civis € movimentos antiautoritarios. Potter
teria sido fortemente influenciado pelo “ethos alternativo™ dos anos 60 e 70 nos Estados
Unidos da América. Estava em curso a Guerra Fria, com a corrida armamentista ¢ a
ameaca de extingdo pelo poder nuclear estava no ar (212). A interface entre Bioética e
meio ambiente nasce, portanto, com a propria bioética (215)(216).

Vale notar que, apesar de extremamente atenta a complexidade e ao contexto

social e ambiental, a bioética global de Potter reconhece o ser humano em sua interagdao
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com o meio ambiente. Potter ndo pretendeu construir uma teoria ecologica radical ou
profunda, com sacralizacdo absoluta da natureza. Ao invés de admitir a sacralidade da
natureza, a bioética global de Potter privilegia e entende possivel a harmonia entre o ser
humano e o planeta. E ¢ justamente esta consideragdo do ser humano como ser produtor
de efeitos no planeta e sua valorizacdo - de sua qualidade de vida, sua saude, sua
integridade genética e da sobrevivéncia da espécie - que realga o carater distintivo entre
a bioética global potteriana e a ética ambiental, como se vera mais adiante.?’

A bioética global (217), nessa vertente, ¢ um pouco mais expansiva e abarca os
dilemas morais que extrapolam as relagdes entre individuos, englobando os postulados
da ética animal (contra o sofrimento dos seres sencientes) ¢ a ética ambiental (destrui¢ao
de seres vivos e ambientes naturais). Potter buscou “ampliar o horizonte da consideragao
moral”(217) para além das relagdes intersubjetivas humanas. Mais que uma perspectiva
hierarquica, Potter esbocou uma relacdo de equilibrio entre todos os seres de forma a
garantir a sobrevivéncia de todas as formas de vida (214). Essa preocupagao com o futuro
da humanidade em harmonia com o planeta esta presente na sua obra, como demonstrou
Pessini (218).

O reencontro com uma perspectiva como a potteriana — a ética da sobrevivéncia —
¢ interessante diante das perspectivas climaticas, na medida em que estas convergem para
questdes fundamentais da nossa época: as relacdes de dependéncia entre a vida dos seres
humanos, das outras espécies e a integridade dos sistemas naturais. Potter estava atento
as ameagas existenciais e propds uma nova ciéncia da sobrevivéncia de carater
necessariamente universal. (32) Para ele, “a sobrevivéncia da espécie humana s6 pode ser
garantida se a humanidade for compreendida como uma ‘comunidade global’ em
harmonia com o planeta”. (219)

H4 uma razdo historico-cientifica que torna a bioética global de Potter
extremamente atual: a crescente aceitagdo cientifica da relacdo de interdependéncia entre
0 bem-estar humano e a estabilidade dos sistemas naturais. A bioética global deixa de
considerar exclusivamente a comunidade humana e seus individuos para incluir “a
comunidade bioldgica integral”, que inclui “solos, dguas, plantas e animais” (218), que
sao evidentemente fundamentais para a vida saudavel dos seres humanos. Essa ideia sera
retomada um pouco mais adiante quando a influéncia do Antropoceno na Bioética € nos

direitos humanos for abordada.

23 Breve comparagio entre bioética e ética ambiental sera oferecida no préoximo topico.



93

Em suma, Potter se preocupou em construir diretrizes para a preservagao das
condi¢des ambientais basicas de vida no planeta, uma “ética ecologica da vida”, que
parece adequada para responder aos desafios da crise climatica. Ao criticar a desconexao
entre acdo humana e equilibrio ambiental, Potter antecipou um debate que se torna
premente a cada dia e que ja vem sendo alvo de muitas contribuigdes na Bioética (215).

Essa perspectiva, no entanto, ndo ¢ a adotada nessa investigacao.

4.1.2 Bioética Global e Questoes Morais com Dimensao Transnacional

Apesar de se admitir nesse trabalho que a perspectiva potteriana esta longe de ser
considerada anacronica, vé-se que essa investigacao adota a vertente mais pragmatica da
bioética global, dirigida a consideragcdo dos conflitos éticos com dimensdo global. No
caso especifico, lanca-se mao da vertente que se entende apta para enfrentar questdes
¢ticas em torno dos efeitos atuais e previstos das mudancgas climaticas na saude humana,
cujas causas e solucdes tém dimensao global e transnacional.

Os complexos mecanismos causais das mudangas climaticas e suas consequéncias
com prazo ¢ intensidade variaveis para a saide humana, bem como as complicagdes
inerentes a responsabilizacdo e a agéncia de atores locais, nacionais e internacionais,
demandam uma Bioética de carater global, como saber capaz de construir ou incorporar
aportes €ticos que levem em consideracdo variados tipos de sujeitos e desdobramentos
em diversas escalas geograficas, atentando para a multiplicidade de interagdes entre as
dimensdes ecoldgicas, politica, econdmica e social.

Os efeitos das mudangas climaticas na sauide humana suscitam questdes éticas
com abrangéncia global e que demandam concertagdo internacional para a construgdo de
solucdes. O fendmeno ¢ um dos fatores mais impactantes para a definicdo dos niveis de
saude em escala global ja na atualidade e a desconsideracao deste fenomeno pela bioética
global representaria a aposta numa visao fragmentada da saide humana, desconectada da
realidade global. O olhar para essas graves repercussdes no campo da saide humana ¢ um
imperativo de legitimidade e atualidade para a Bioética (215)(220).

A caracteristica da transdisciplinaridade da bioética permite abordagens
potencialmente ricas no campo dos saberes, praticas e politicas de saude no contexto das

mudangas climaticas. A bioética é, em esséncia, um saber transdisciplinar referido as
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acoes envolvendo a vida, a saide e o ambiente, apto ao enfrentamento de questdes
complexas (212). Essa caracteristica lhe confere uma posicao de destaque na reflexdo
ética sobre os amplos e complexos fatores determinantes da saude, das relagdes entre
saude e condi¢des de vida e entre saide e meio ambiente (212). O fato de ser um saber
aberto, apropriado a construcao de pontes entre especialidades, credencia a bioética como
saber privilegiado para tal fim.

Outra caracteristica da bioética global que aponta para seu emprego no contexto
das mudancas climaticas ¢ sua notdria aptidao para consideragdo de questdes de satde
publica em escala global. Os efeitos do fendmeno das mudancas climéaticas para a saude,
espraiados no espaco planetario, provocam conflitos morais que exigem abordagem a
partir de referencial ético apto a interpretar e a valorizar os determinantes de saude em
varias escalas geopoliticas, sem perder de vista a perspectiva do individuo. Essa vertente
da bioética global, com enfoque universal e orientado pela ideia de cooperagdao
internacional e “por prescri¢des éticas universais”’(211), ¢ absolutamente apta para a
reflexdo sobre os conflitos éticos em torno da saude provocados pelo fendmeno com
dimensao planetaria.

A caracteristica da universalidade na bioética global pode ser identificada pela
clara orientacdo a “um projeto de humanidade, o mais universal possivel” (221). Pode-se
afirmar que ha uma tendéncia clara na Bioética a constru¢do de consensos a partir de
didlogos interculturais. Ha, portanto, uma nitida convergéncia fundada no universalismo

entre bioética global e Direito Internacional dos Direitos Humanos.

4.1.3 Bioética Global no Antropoceno

Admite-se que a bioética global (mesmo na perspectiva nido potteriana) ¢
impactada pela for¢a da nog¢do de Antropoceno. As hipoteses defendidas nessa
investigacdo se alicergam numa constatacdo: as mudangas climaticas, como expressao
mais candente da crise ecoldgica, tém origem em ontologias dualistas — que opdem ser
humano e natureza, como “sujeito” e “objeto” respectivamente — que influenciaram a
acdo humana e o conhecimento cientifico, sobretudo a partir da Modernidade e, como nao
poderia ser diferente, repercute até hoje também na Bioética e Teoria dos Direitos

Humanos. Entende-se que esta forma de pensar, que resultou na dissociagdo entre as
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condicoes de vida e bem-estar do ser humano e o meio ambiente € os sistemas naturais
do planeta estd vivendo seu ocaso e as implica¢cdes de um novo modelo epistemologico
para ambos os saberes serdo profundas.

Segundo uma das hipoteses mais aceitas, o Antropoceno substitui o Holoceno a
partir das explosdes nucleares e da “Grande Aceleracao”, que seria o periodo, a partir de
1945, em que o capitalismo produziu os maiores impactos no planeta, “diferente de tudo
o que houve antes na historia ambiental” (222). Nesta nova era geoldgica, a agdo humana
¢ expressiva a ponto de empurrar os sistemas naturais aos seus limites, com graves
repercussoes para o equilibrio terrestre. (222) Antropoceno, assim, ¢ o periodo no qual o
homem passa a ser encarado como forca capaz de alterar de forma perceptivel, em escala
geologica, os ciclos e sistemas naturais do planeta.

As mudangas climdticas representam uma das expressoes mais contundentes do
Antropoceno que, a rigor, significa a deportacdo da humanidade do “envelope climatico
benigno”(222) do Holoceno, que ofereceu as condi¢des naturais que propiciaram o
surgimento da civilizagdo moderna (capitalista), para um palco instavel e hostil, onde a
relacdo entre homem e natureza deve ser encarada sem as ilusdes de segregacao,
escapismo e dominagao.

Nao ha consenso entre os cientistas sobre a data de inicio desta nova era geoldgica,
mas o Antropoceno j& ¢ uma realidade reconhecida por inimeros cientistas que observam
um substancial salto conceitual na filosofia, na histéoria e na geografia
(223)(224)(225)(226)(227)(228)(229)(230)(231). A aceitacao desta nova era geologica
impde uma potente alteragdo na forma de vermos o mundo (26), com capacidade para
alterar instituicdes e o pensamento humano (222).

O consenso cientifico no sentido de que o homem altera de forma profunda o
planeta tem provocado uma revolugdo nos modos de interacao entre diversos campos do
saber académico, guiados por “pluralismo epistémico e ontologico” (232)(233). Ha uma
efervescéncia intelectual, “uma experimentagao intelectual coletiva”, que retine cientistas
de varias areas, na busca de uma linguagem para vocalizar os inéditos impactos
planetarios. “O contexto do Antropoceno estd tornando possivel novas formas de
conhecimento e novos arranjos para a producdo do conhecimento” (232).

Novas ontologias emergem nas humanidades e nas ciéncias sociais nesta cena,
colocando sob forte critica modelos antropocéntricos nas relagdes entre o homem e a
natureza. (232) Latour critica a permanéncia da segregacdo entre seres humanos e

natureza. Neste diapasdo, sustenta que ndo ha razao para separar a geografia fisica da
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geografia humana (210), assim como Dipesh Chakrabarty ndo encontra sentido no
binarismo entre Histéria Natural ¢ Historia Humana (231).

A incorporagdo da ideia de Antropoceno tem provocado abalos nos mais diversos
campos do saber humano. Mesmo a rigida Ciéncia Economica vem sofrendo os efeitos
desta onda. Ha um crescente esforgo intelectual neste campo no sentido de superar a visao
de natureza gratuita e o menosprezo de externalidades. William Nordhaus foi agraciado
com o Prémio Nobel de Economia de 2018 justamente por revisitar modelos consagrados
de crescimento econdmico para incluir e considerar a externalidade negativa associada a
emissao de didxido de carbono.(233) Conforme os termos da propria Academia Real
Sueca, expressos na nota de atribuicdo do prémio, Nordhaus “integrou a mudanga
climatica na analise macroecondmica de longo prazo”.2*

A relagdo entre os efeitos da economia capitalista para o planeta — entre eles a
crise climatica - e condi¢des de vida e direitos humanos vem angariando destaque na
literatura economica. Raworth aceita a ideia de limites dos sistemas naturais do planeta
(233) e os relaciona com a necessidade de garantir os direitos humanos para todos. (234)
Para tanto, a ideia subjacente ¢ construir referencial para garantir ndo apenas um espago
seguro para a humanidade, mas também um espago justo (235) dentro das fronteiras do
planeta.

E necessario frisar que grande parte do que se pode fazer como ‘agfio climatica’
tem a ver com o controle estatal de atividades econdmicas que arriscam os limites do
planeta. Nao havera condi¢des minimas de saude no futuro para todos se medidas
importantes como a transi¢do energética, as mudangas de habitos alimentares e, portanto,
do uso da terra, como praticas agricolas e prote¢do das florestas e outros ndo forem
atingidas. Assim, na proposta de Raworth, a economia deve estar orientada pela ideia de
suficiéncia dos sistemas naturais da Terra para garantia integral dos direitos humanos de
cada individuo. A autora coloca os termos de preservagdo das fronteiras planetarias em
convergéncia com doze direitos humanos (234).

O que se pode observar em todos esses campos do saber ¢ um esgarcamento da
nog¢ao de separacao entre ser humano e a natureza, que persiste orientando a agdo humana
na Terra, vendo a natureza ora como objeto a ser dominado e deposito de recursos

gratuitos, ora como templo conservacionista.

24 Disponivel em: https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/2018/prize-announcement/
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A desconexao entre ser humano e natureza, que imperou como matriz cientifica
na Modernidade e que de certa forma explica o desprestigio da proposta bioética
potteriana nos EUA, perde sustentacdo cientifica e sentido pratico e da lugar a novas
ontologias: renovados conceitos de homem, de natureza e nova compreensdo sobre a
interagdo entre ambos.

Hé uma forca induzindo o pensamento de natureza sistémica, que ndo separa o ser
humano dos sistemas naturais e que reconhece que o destino de ambos esta
indissociavelmente ligado. Esta ideia — que ndo descasa o homem de seu meio e que
considera a capacidade humana de alterar o planeta - ¢ convergente com a mudanca
epistémica que vem sendo progressivamente imposta pelo reconhecimento do
Antropoceno.

Essa ideia de reconexdo entre humanidade e sistemas naturais estd presente na
bioética global de Potter (214) e deve influenciar a perspectiva de bioética global adotada
nessa investigacao, reproduzindo a tendéncia que se observa em diversos campos do
conhecimento humano. Os modos de ver o mundo preconizados pela Bioética potteriana
fazem sentido também para a bioética global na perspectiva aqui adotada, na medida em
que a saude global, como interesse da comunidade internacional, de cada pais e de cada
ser humano, depende diretamente do cuidado com o planeta e de medidas de contengao
da crise climatica.

As mudangas climaticas - como realidade concreta do Antropoceno — implicam
efeitos devastadores sobre o bem-estar e a saude dos individuos, e essa ¢ dependente da
integridade do “Sistema Terra”. O alheamento entre seres humanos e meio ambiente deve
ser visto causa original dos riscos para o bem-estar e a satde dos seres humanos,
crescentemente ameagados por eventos climaticos extremos e a perspectiva da escassez.

Claramente atendendo a urgéncia imposta pela crise ecologica e seus efeitos sobre
a saude humana, verifica-se um esfor¢o para restabelecer o viés ecologico da Bioética -
verificdvel ja em seu codigo genético, - e que pode ser visto como efeitos da tomada de
consciéncia e compreensao da realidade ‘antropocénica’.

A constatagdo de que a saude, em escala global, depende da necessidade de
construir novas formas de relacdo entre os seres humanos ¢ os sistemas naturais do
planeta, a partir de renovadas bases €ticas, termina por dissolver, pelo menos quanto ao
contexto das mudangas climdticas, as fronteiras entre bioética de Potter e bioética global.

Brody elenca trés razdes para a revalorizagdo desta perspectiva ecoldgica

fortemente destacada na bioética global: 1) a necessidade de considerar os impactos das
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mudangas ecoldgicas na satide humana; 2) a consideracdo da pegada ecoldgica® das
estruturas e servicos de saude e 3) a compreensdo da necessidade de reconectar os seres
humanos e o meio ambiente e o entendimento de que ndo existe saude e florescimento
humano em um meio ambiente degradado (236). Ten Have afirma que a proposicao de
Potter formulada em 1988, no classico “bioética global”, de ampliar o escopo da bioética
para abranger questdes essenciais sobre o meio ambiente e o futuro da humanidade, ¢
uma realidade que vai se impondo a cada dia (32).

Assim, admite-se que este movimento intelectual que se observa em diversos
campos do conhecimento humano em razao do Antropoceno, produzira efeitos também
no campo da Bioética, em suas diversas vertentes. Em razao disso, vislumbra-se amplo
espago para o fortalecimento da bioética global no Antropoceno, com forte inspiragdo
ecolodgica e atenta a complexidade das mudancas ecologicas em curso, em especial as
mudangas climéaticas, como saber capaz de refletir, interpretar e oferecer caminhos €ticos
para os dilemas surgidos a partir da interacao entre individuos, populagdes e condi¢des

planetarias, sem descasamentos que ndo encontram mais base na realidade.

42 APROXIMACOES E DISTANCIAMENTOS ENTRE BIOETICA GLOBAL,
ETICA AMBIENTAL E ETICA DA SAUDE PUBLICA

Antes de adentrarmos na andlise da interface entre bioética global e direitos
humanos, confrontam-se neste topico, brevemente, a bioética e outras éticas aplicadas,
com o objetivo de demonstrar a pertinéncia daquela como saber capaz de articular
diversas compreensdes em torno dos conflitos morais surgidos no contexto das ameagas
a saude humana inerentes a desestabilizacao do clima e colapso dos sistemas naturais. O
objetivo deste topico ¢ reforcar a pertinéncia de analisar os efeitos das mudancas
climaticas sobre a saiide humana por uma o6tica bioética.

Entende-se que uma proposta critica de superagdo da desconexdo entre satude
humana e condi¢des climaticas no contexto da bioética ndo estara completa se ndo forem

abordados os possiveis didlogos com éticas aplicadas que igualmente conferem relevancia

25 A Pegada ecoldgica corresponde a método de contabilidade ambiental que estima a pressdo do consumo
de determinado individuo ou ente sobre os recursos naturais.
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aos conflitos éticos surgidos no contexto da interacdo entre o ser humano, seu bem-estar
€ 0 meio ambiente.

A relagdo de interdependéncia entre saide humana e meio ambiente ¢ rica em
conflitos morais. Pode-se pensar, por exemplo, em um conflito ético no nivel individual
que envolva os interesses de um paciente atingido por desastre. Na escala populacional,
a utilizagdo de critérios para a distribui¢do de bens ou questdes procedimentais —
informagao e participagao dos envolvidos — sdo certamente focos de conflitos.

A disseminac¢ao de doencas e desastres, a deterioracao de determinantes da saude
em grandes extensdes do planeta, o agravamento das desigualdades em saude, as politicas
de satde e as politicas ambientais dos Estados em face desses eventos climaticos e seus
critérios de justiga distributiva, bem como os riscos para a sobrevivéncia das espécies,
ensejam tensdes especificas envolvendo relacdes em varios contextos espaciais e
referentes a diversos tipos de sujeito. Todos esses conflitos, em varias escalas e contextos,
dao ensejo a diversas éticas aplicadas.

Logo, ndo ¢ objetivo do referido estudo, apontar uma ética aplicada mais apta para
abordar os conflitos surgidos na interacdo entre homem e natureza, em detrimento de
outras ¢éticas. Busca-se, diversamente, demonstrar a adequacao da reflexao bioética sobre
a interdependéncia entre mudancas climaticas e saiide humana, ao lado, por exemplo, da
¢ética ambiental ou da ética da satde publica.

Esta investigacdo nao tem como desiderato realizar o estudo da ética ambiental ou
da ética da saude publica. Desse modo, importa esclarecer os aspectos que a aproximam
e os que a diferenciam da ética ambiental, da ética da satde publica e outras propostas,
dado que compartilham objetos e métodos assemelhados. Primeiro, considere-se a
interface entre bioética e ética ambiental. A bioética e a ética ambiental t€ém suas origens
relacionadas com o mesmo contexto histdrico, partilham objetos de estudo e como suas
reflexdes se debrugam sobre fatos que se relacionam e se interpenetram, ha uma tendéncia
a confusdo dos objetos de estudo. Alguns académicos admitem que a fronteira entre
ambas se encontra borrada, e ainda, consideram a crescente importancia da ecoética
(237)(238).

No entanto, quanto a relagdo objeto desta investigagdo — mudancas climaticas e
sade — pode-se afirmar que a ética ambiental ndo confere a saide humana a devida
relevancia, levando Resnik a sugerir uma ética ambiental da satde. (102)

A distingdo entre bioética e ética da saude publica ¢ um pouco mais sutil. A

similitude entre objetos e convergéncia conceitual ¢ identificavel. A ética da saude
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publica prioriza os conflitos éticos surgidos nas praticas de satide nos contextos
populacionais. Normalmente, estad vinculada aos conflitos em torno das estratégias
estatais na area sanitdria, orientadas por consideragdes epidemioldgicas. Em principio,
por sua vinculacdo as praticas nos contextos sanitarios nacionais € por nao permitir
abordagens centradas no individuo, ndo oferece respostas satisfatdrias para os conflitos
éticos decorrentes dos efeitos das mudangas climaticas em nivel planetario, global, local,
regional e individual, no tempo presente e em relacdo a geragdes futuras.

Hé um claro esfor¢o, pelo menos nos Estados Unidos, para a aproximagao entre
Bioética e Etica da Satude Publica. Lisa Lee afirma que essa tltima seria a ponte entre a
ética biomédica e a ética ambiental, na medida em que considera a saude individual e a
saude ambiental “de forma a maximizar a saude das populacdes”, afirmando textualmente
que “a Etica da Satde Publica pode servir como ponte de volta para a ampla visdo de
Potter e nos reaproximar de uma Bioética integradora que valorize e considere todos os
seres vivos” (220). Essa proposta de aproximagcio entre a Etica da Saude Publica ¢ a
Bioética de Potter ¢ compreendida por alguns autores como a renovada face da Bioética
(217)(239), que como ja se adiantou, ndo € a perspectiva utilizada nessa investigacao.

Existem, de fato, semelhangas tedricas. Ambas sdo saberes transdisciplinares e
complexos com reflexdes que suplantam as estreitas relagdes em nivel clinico para
incorporar os determinantes individuais, contextuais, sociais € ambientais da saude. (237)
No entanto, a Etica da Saude Publica, ao elevar a discussdo predominantemente ao Ambito
populacional, perde a perspectiva do individuo e das interagdes entre o individuo e o
contexto, que sdo fundamentais para a saude como “capacidade de reagir aos diversos
fatores que vulnerabilizam o equilibrio vital, a fim de reorganizar, na subjetividade e em
interacdo com o contexto socioambiental, os elementos bioldgicos, psicologicos e
simbolicos (237). Embora a ética da saude publica viceje em torno da natureza sistémica
dos processos saude-doenca, busca enfatizar os aspectos populacionais da satde,
sobretudo em escala nacional, afastando-se das preocupacdes éticas relativas as ameagas
existenciais e a integridade dos sistemas naturais e, sobretudo, minimizando as
perspectivas globais e do individuo.

A bioética global pode cuidar, por exemplo, de objetos variados como
determinantes ambientais e sociais de saude, proliferacdo de doencas, consideragdes
sobre desigualdades em satde, limites da intervengdo genética em seres humanos para
adaptagao a novas condi¢cdOes ambientais, interesses sanitarios das futuras geragoes,

alocagdo de recursos de saude escassos em situacdo de desastres ambientais e a
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interdependéncia entre satide do ser humano e preservacdo dos sistemas naturais.
Conquanto alguns desses objetos sejam comuns as outras éticas aplicadas, a centralidade
do individuo, bem como as possibilidades de transicdo entre escalas, sao claramente mais
destacadas na bioética.

Mais importante para o escopo definido nessa investigagao ¢ destacar os seguintes
tracos distintivos da bioética global, na vertente abragada nesse trabalho: 1) ¢ um saber
reflexivo apto a compreensao de conflitos éticos em satide de origem ecossistémica (215);
2) ¢ ética aplicada capaz de transitar entre as escalas geograficas de dimensao global e de
dimensao intergeracional; 3) ¢ centrada no ser humano, podendo incorporar com
facilidade aportes éticos globais, como aqueles consagrados universalmente pela Teoria
dos Direitos Humanos, como se verd mais adiante; e 4) adequa-se a construcdo de
solucdes para conflitos éticos com dimensdao global, baseadas em consensos éticos
universais ¢ dependentes de cooperagdo internacional, a partir do direcionamento ético
de politicas publicas.

Em face dessas caracteristicas, parece valido o esfor¢o de aceitar que a bioética
global pode contribuir para a reflexdo €tica e construcao de diretrizes no contexto das
complexas interagdes entre a desestabilizagao de sistemas naturais da Terra e a satde
humana, nos niveis individual, populacional e planetario. As vias que se abrem para a
reflex@o bioética sdo multiplas no contexto dessa interacdo. Neste trabalho, no entanto, a
reflexdo estd circunscrita as possibilidades da abordagem de politicas climaticas de
mitigagdo com base no referencial dos direitos humanos, em especial o direito humano a
saude, dado que se aceita a interface entre bioética global e direitos humanos, que € tratada
mais adiante. Vale relembrar neste ponto a relevancia do direito a saide como “valor-mor
do paradigma bioético no contexto da saude publica”, conforme licao de Garrafa, Oselka

e Diniz (240).

4.3 A INTERFACE ENTRE BIOETICA GLOBAL E DIREITOS HUMANOS NO
CONTEXTO DAS MUDANCAS CLIMATICAS

Sustentou-se nesse capitulo até aqui que a bioética global, em razao das graves
consequéncias da crise climatica para a saude e para a vida humana, pode se debrucgar

sobre os conflitos de natureza moral em torno dos impactos sanitarios do fenomeno e que
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pode contribuir para a construgdo de diretrizes €ticas para orientar as politicas publicas
climaticas.

Admitida a possibilidade de vislumbrar a bioética global como saber apto para a
reflexdo sobre os efeitos das ameacas climdticas, sustenta-se, de acordo com o escopo da
tese, que o referencial dos direitos humanos, com especial énfase no Direito Humano a
Saude, ¢ adequado para prover diretrizes €ticas adequadas para orientar a concepcao e a
implementag¢ao das politicas climaticas com repercussao sanitaria.

Nesse topico, examina-se a adequacao da interface entre bioética global e direitos
humanos para enfrentamento de conflitos éticos no contexto da crise climatica. Esta
interface estabelece a base tedrica que possibilitard, no ultimo capitulo, a andlise de
diretrizes éticas para a agdo climatica estatal que, defende-se nessa investigacao, pode e
deve estar orientada pelo referencial dos direitos humanos. Inicia-se, pois, pela
apresentacao de algumas contribuigdes tedricas que advogam os direitos humanos
enquanto referencial da bioética, buscando, na sequéncia, a aproximagao do referencial
dos direitos humanos a bioética global.

Adiante-se, desde logo, a centralidade do Direito Humano a Satide no referencial
escolhido. Pode parecer 6bvio que o Direito Humano a Saude tem presenca e fungao
destacada na Abordagem Baseada em Direitos Humanos, mas nem sempre é assim. E
possivel uma Abordagem Baseada em Direitos Humanos no contexto de saide que nao
confira relevancia ao direito a satide, como o demonstra Paul Hunt (241). Este tema sera
enfrentado mais adiante, partindo do entendimento de que a possibilidade de menoscabo
ao direito a saude deveria ser inexistente no Brasil, dada a estatura constitucional deste

direito.

4.3.1 Bioética e direitos humanos

A interface entre bioética e direitos humanos ¢ objeto de intensas discussoes,

sendo possivel distinguir algumas obje¢des?® a aproximagio entre os dois campos e, por

26A analise pormenorizada dessas objegdes escapa aos objetivos da tese. No entanto, vale lembrar que um
dos argumentos contrarios a convergéncia entre bioética e direitos humanos ¢ o fato de os direitos humanos
terem como sujeitos apenas o individuo e o Estado(268), o que ndo seria adaptavel as dimensdes
populacionais da saude. Essa caracteristica deu azo a pecha de excessivo individualismo dos direitos
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outro lado, varios argumentos que demonstram a possibilidade de convergéncia.(240)
Entre os argumentos que militam em favor da convergéncia esta o “fato de que ambas as
areas apresentam como nucleo principiologico a dignidade humana e t€m como proposito
a protecdo e a defesa de valores em comum™. (211) (p. 89).

Vale lembrar que a relagdo entre bioética e direitos humanos esta consolidada em
diversos documentos internacionais: a Declaragdo Universal sobre o Genoma Humano e
Direitos Humanos de 1997, a Declaragdo Internacional sobre os Dados Genéticos
Humanos, de 2003, a Declaracao da UNESCO sobre as Responsabilidades das Presentes
Geragdoes em Relagdo as Futuras Geragdes, a Convencao Europeia sobre Direitos
Humanos - ECHR, Convengdo sobre Direitos Humanos ¢ Biomedicina - CDHB ¢, em
especial, a Declaracdo Universal de Bioética e Direitos Humanos - DUBDH, que
cristalinamente estabelece a vinculagdao entre os campos (243)(33). Nesse sentido, os
artigos 14 e 17 da DUBDH de 2015 expressam a vinculagdo entre as duas disciplinas no
campo normativo.

No campo teorico, sdo varias as contribuicdes que admitem os direitos humanos
como referencial da bioética, merecendo destaque os trabalhos de Andorno (244)(245),
Fenton (246)(247) Chapman (248), Henk ten Have (32) e, no Brasil, Albuquerque
(33)(34)(42)(249).

Albuquerque enfatiza a validade e a serventia do referencial dos direitos humanos
para a bioética quando estdo sob analise as questdes morais concretas em contexto de
saude publica, argumentando que a universalidade dos direitos humanos e os imperativos
de igualdade e dignidade sdo adequados a orientagdo das politicas publicas de saude (e,
nesta tese, entende-se que sejam aplicaveis as politicas climaticas de mitigagao climatica).
Da especial relevo a importancia do principio da dignidade “para se contrabalangar o
predominio da ética utilitarista usualmente adotada como fundamentagao de programas e
acoes de saude”.(249)(p. 90)

Em consideracdo que ¢ facilmente transposta para o contexto dos efeitos das
mudangas climéaticas na saude e que sera explorada a seguir, Albuquerque sustenta que a
perspectiva dos direitos humanos € crucial para consideracao dos determinantes da saude,
realcando a relagdo de dependéncia entre o direito a saude e os demais direitos humanos

(249).

humanos(242) (p. 237) e isso repeliria a bioética com suas inclinagdes pluralistas, em especial a bioética
latino-americana.
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Admite-se, nesta pesquisa, que a interface entre bioética global e direitos humanos
pode enriquecer sobremaneira a reflexao ética no contexto das mudancas climaticas, onde

estdo presentes graves ameacas a saude de grande parte dos seres humanos.

4.3.2 Bioética global e direitos humanos no contexto das mudancas climaticas

Ten Have adverte que a dimensdo global da bioética convida a revisitar
referenciais éticos e abordagens classicas em busca de visdes morais partilhadas
globalmente. Reconhece que no enfrentamento desses desafios a bioética global passa a
ser “crescentemente conectada com o direito internacional, particularmente o direito
internacional dos direitos humanos”, na medida em que compartilham valores e visdes
globais assemelhadas (32).

Entre uma ética aplicada que pretende contribuir para elevacao dos niveis de saude
do ser humano em sua acep¢do mais ampla e um arcabougo normativo, com forte
orientagdo ética, que reconhece valor intrinseco a todos os seres humanos, hd um amplo
espago para didlogo, como vislumbrou Ten Have: “A perspectiva global da Bioética ndo
¢ uma questao de geografia, mas relativa a fendmenos que t€ém dimensao global, ou seja,
que nao dependem das especificidades de uma particular cultura ou sociedade”.(32)

Sabendo-se que a crise climatica tem efeitos diretos desastrosos sobre os sistemas
naturais que sustentam a vida e ¢ fendmeno com causalidade complexa que influi
fortemente nos determinantes da saude, parece ser indiscutivel a pertinéncia de uma
bioética com foco global, com consciéncia dos desafios planetarios e forte orientacao
ecoldgica, para enfrentar os desafios postos ao bem-estar e a saude dos individuos e as
proprias condigdes de sobrevivéncia no planeta.

O cenario de conflitos morais inerentes as mudancas climaticas engloba a escala
global, a escala nacional e o nivel do individuo, com repercussdes em diversos direitos
humanos tais como: o direito a vida e a integridade fisica, o direito a saude, os direitos a
dgua e a alimentagdo, bem como outros direitos civis e politicos.

No campo da saude, no nivel individual, comunitario, populacional ou planetario,
o didlogo entre direitos humanos e bioética global ¢ condicionado pela necessidade da
atuacado estatal tanto nos territdrios nacionais, quanto na arena internacional, em busca de

convergéncia para a reducdo drastica das emissdes e conten¢do do aquecimento, que sao
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objetivos que ndo podem ser atingidos pela acao isolada de um Estado. Em razao da
preméncia do estabelecimento de prescri¢des éticas com aplicabilidade local e escopo
universal, vislumbra-se um prolifico espago de interse¢@o entre bioética global e direitos
humanos (250).

Por outro lado, o didlogo entre bioética global e direitos humanos permite a
reflex@o sobre solugdes para os conflitos éticos em satde no contexto da crise climatica
a partir da consideragdo e compreensdo dos varios fendmenos historicos e respectivos
arranjos econdmicos, com dimensao global, nos quais ocorreram lesdes sistematicas a
direitos humanos e que repercutem até hoje, como o colonialismo, a escravidao, o racismo
e a injustica no acesso a terra (251).

A combinagdo de crise climatica com a heranga socioecondmica daqueles
fendmenos historicos erige imensos obstaculos para o gozo de vidas dignas e a frui¢ao do
direito a satde que provocam evidentes desafios éticos que podem e devem ser
considerados pela bioética global com o referencial aqui proposto. Afinal, como afirma
Paul Hunt, os direitos humanos sdo de aplicagdo universal, mas o Art. 12 do Pacto
Internacional dos direitos Econdmicos, Sociais e Culturais tem “especial relevancia para
os empobrecidos” (241)(p. 119) e os efeitos das mudancas climaticas sobre a saude das
populacdes de baixa renda ja sdo e serdo cada vez mais devastadores.

A andlise bioética das questdes morais surgidas no campo da satde, em
consequéncia das mudancas climaticas, deve envolver os direitos humanos, na medida
em que constituem — como afirmado por Albuquerque em relagdo a saude publica — a
estrutura ética “da atuacdo do Estado, o principal responsavel pela protecao da saude da
populacdo.”(250).

Os modelos éticos para essas estratégias estatais devem funcionar tanto no ambito
das repercussdes ambientais para a pessoa humana individualmente considerada, quanto
na implementacdo de acdes climéaticas que devem ter em consideracdo coletividades e
mesmo na concep¢do nacional de um projeto global para a protecdo dos sistemas
planetarios essenciais para a manutengao da vida. O didlogo entre direitos humanos e
bioética global pode contribuir para a constru¢do de uma perspectiva mais atenta a
interdependéncia entre a vida e a saude dos seres humanos e a estabilidade do clima e
integridade dos demais sistemas naturais.

Compreende-se perfeitamente vidvel, portanto, que os conflitos inerentes a crise
climatica sejam objeto da bioética global e que existem vantagens em ter as politicas

publicas climaticas e suas repercussdes na saude orientadas pelos direitos humanos em
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razao da forga ético-normativa destes. A omissao estatal em construir e efetivar politicas
climaticas protetivas da saude humana constituem igualmente falhas éticas e devem ser
confrontadas com as obrigagcdes de direitos humanos. A incorporacdo das regras de
direitos humanos nos ordenamentos nacionais ¢ outro fator que contribui para essa

conclusdo.

4.4 DIREITOS HUMANOS E QUESTAO CLIMATICA

As politicas publicas de mitigagdo climatica sdo fundamentais para garantir as
condigdes para o gozo ¢ a fruicao do direito humano a satide e de varios direitos humanos
correlatos que sdo concretamente ameagados pelas mudangas climaticas. Convém, no
entanto, tecer algumas consideragdes acerca de objecdes sobre a utilizagdo dos direitos
humanos como expressao de normatividade e estratégia de mediagao entre seres humanos
e meio ambiente, na medida em que se profliga nessa investigacdo a importancia dessas
normas para o alcance de metas climaticas.

Os direitos humanos exercem crescente relevancia nesta interagao, ainda que nao
se vislumbrem consensos em torno de formula¢des modernas como o direito humano ao
meio ambiente equilibrado ou ainda o direito humano a estabilidade do clima. (31)

Neste particular, os direitos humanos civis e politicos, bem como os direitos
sociais, econdmicos ¢ culturais tém sido relevantes na constru¢ao de normas ambientais,
no estabelecimento de padrdoes minimos de governanga ambiental, na promogao da justica
ambiental, na conscientizagdo e educacdo ambiental e na equalizacdo de interesses
ambientais e socioeconomicos (252)(253).

O recurso aos direitos humanos no contexto ambiental — e quando tratamos de
efeitos das mudancas climaticas para a saide humana estamos necessariamente no ambito
das relagoes entre seres humanos e ambientes — nao fica livre de criticas. Neste sentido,
os direitos humanos sdo criticados por serem vagos, nao democraticos, abstratos,
antropocéntricos, expressoes do imperialismo, portadores de esperangas vas e
excessivamente focados no individuo em razao de sua sustentacdo no liberalismo (252).

Por outro lado, parece ser paradoxal o fato de que grande parte do esforco de
promocao da dignidade humana ¢ realizada a partir da conquista do bem-estar material e

da seguranca econdmica. Assim, a prote¢do dos direitos humanos e seu reconhecimento
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para todos os seres humanos, conforme a matriz atual de producdao e consumo, pode
implicar em maior pressao sobre os sistemas naturais.

De acordo com a proposta ora defendida, os direitos humanos em sua interface
com a bioética global sao colocados na critica posicdo de oferecer aportes éticos e
mecanismos regulatdrios para orientar a mitigagao dos efeitos destrutivos da atividade
econdmica no planeta e para minimizar as implica¢des da crise ecologica para os seres
humanos. Os enormes desafios presentes neste contexto de tensdo ndo podem ser
desprezados pelos estudiosos da bioética, dos direitos humanos e pela comunidade
internacional. E ¢ exatamente neste ponto de tensdo que a interface com a bioética global
pode enriquecer o debate e expandir o espago de reflexdo, envolvendo varios saberes e
areas de atuagao estatal.

Advoga-se a validade dos direitos humanos como referencial para a agao climatica
do Estado nesta tese em razdo da compreensdo de que o sistema universal de direitos
humanos e seus “sofisticados mecanismos legais e extralegais" (254) podem contribuir
para a construcdo de solugdes para o desafio de oferecer acesso a direitos e mais recursos
basicos para grandes contingentes populacionais em situagcdo de pobreza, respeitando os
limites dos sistemas naturais do planeta, o que nao pode ser desprezado pela Bioética.

A contribuicdo da bioética global a partir do referencial dos direitos humanos
exige esfor¢o intelectual imaginativo dos tedricos desses campos do saber a fim de
refundar a relacdo de cada um deles com os limites dos sistemas naturais. Sao muitos os
nichos em que a reflexdo bioética pode ser relevante em face das mudangas climaticas,
como vimos ilustrativamente no inicio, e o referencial dos direitos humanos pode ser
valioso em todos.

O enfrentamento das ameagas representadas pelas mudangas climaticas tem
importancia para cada ser humano e representa enorme desafio para a humanidade, na
medida em que as solug¢des exigem grandes transformagdes socioecondmicas, politicas,
culturais e éticas em diversas escalas. A analise das muitas vias alternativas para estas
mudangas a partir do prisma da bioética e dos direitos humanos extrapola os limites desta
tese. No entanto, pode-se afirmar desde logo que os movimentos experimentados pela
geografia, pela historia, pela economia e por varios campos do saber a que aludimos ao
longo deste capitulo - impostos pelo Antropoceno - e que passam a rejeitar o
descasamento entre ser humano e natureza, deverdo necessariamente ser experimentados

no campo bioético e na Teoria dos Direitos Humanos.
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Neste sentido, ha os que ja advogam a superagdo do foco antropocéntrico dos
direitos humanos ¢ adog¢do de uma ética ecocéntrica (31)(253). Ou, se n3o uma
perspectiva ecocéntrica, a0 menos a superacdo do antropocentrismo® “extrativista” e sua
substituigdo por um “‘antropocentrismo imersivo” (254), que reconheca a
interdependéncia entre condi¢des de vida e saude dos seres humanos e a preservacao dos
sistemas naturais.

Com a consciéncia destes enormes desafios que ndo podem ser enfrentados mais
detidamente, mas tendo em mente que a bioética global e os direitos humanos tém
potencial para ‘humanizar’ as mudangas climaticas (255), analisa-se, no préximo
capitulo, a ferramenta tedrica denominada Abordagem Baseada em Direitos Humanos
com foco na Saude - ABDHS e sua pertinéncia para estabelecer diretrizes éticas para
politicas de mitigagdo climatica com relevancia para a saide humana, bem como algumas

de suas repercussdes para a acao climatica do Estado brasileiro.
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CAPITULO 5 A ABORDAGEM BASEADA EM DIREITOS HUMANOS COM
FOCO NA SAUDE NO CONTEXTO DA CRISE CLIMATICA

Sustentou-se até esse ponto que as mudangas climaticas antropogénicas
ocasionam diversos efeitos para a saude e para o bem-estar dos seres humanos e que esses
efeitos e as politicas para mitigagdo do fendmeno, decorrentes da adesdo ao regime
climatico internacional — ou a omissdo em construi-las e implementa-las, como se vera —
devem ser objeto da bioética global.

Adiantou-se, na parte derradeira do ultimo capitulo, sem tratar especificamente
como os direitos humanos podem orientar politicas climaticas em ateng¢ao a saude
humana, que a Abordagem Baseada em Direitos Humanos com foco na Saude — ABDHS
pode ser adotada como referencial bioético para a reflexdo proposta nesta tese. Sustentou-
se que bioética global e direitos humanos partilham principios universais, que a interface
entre ambos os saberes ¢ viavel e que, em face da dimensao sanitdria do fendmeno das
mudangas climaticas, o didlogo entre esses saberes pode ajudar a revelar aportes éticos
para a construgdo de politicas e programas climaticos nacionais e locais.

Essa convergéncia entre bioética global e direitos humanos, no contexto ora
examinado, decorre do escopo de ambos os saberes na persisténcia das condigdes
essenciais minimas para a saude, para a vida e para a frui¢do dos direitos humanos e na
preservagdo dos sistemas naturais do planeta, incluindo a estabilidade climética.

Em razao disso, partindo do pressuposto de que a bioética global ¢ um campo do
saber adequado a reflexao sobre as repercussdes das mudangas climaticas para a vidae a
saude dos seres humanos e as politicas publicas correlatas, a ABDHS serve como
referencial adequado da bioética global para a construcdo e a implementacao de politicas
climaticas com especial consideragao da satde humana.

Defende-se que os conflitos éticos surgidos no contexto sanitario impactado por
mudangas climaticas demandam ag¢des estatais ou de terceiros que devem estar orientadas
pelo direito humano a satide e outros direitos humanos. Mais especificamente, afirma-se
que estratégias e politicas publicas de mitigagdo — ainda que ndo necessariamente
vinculadas ao setor de satide — podem ser orientadas pelo referencial em questao.

O objetivo deste capitulo €, portanto, analisar o emprego da ABDHS para orientar
eticamente politicas climaticas de mitiga¢do. Deve-se ter em mente que tanto os efeitos

do fenomeno climatico antropogénico, quanto a efetivagdo das politicas de mitigacao
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podem ter influéncia direta nos determinantes da satde e provocar violagdes a direitos
humanos.

A implementagdo em campo de politicas de mitigagdo pode violar direitos e
condicoes de bem-estar, demandando a observacao das normas de direitos humanos na
realizagdao local de estratégias de mitigacdo. Modelos baseados em direitos t€ém sido
usados neste contexto. A andlise de projetos especificos, no entanto, ndo ¢ o foco dessa
investigacdo, como se vera detalhadamente mais adiante. Essa pesquisa tem como foco a
propria decisdao politica de agendar, desenhar, formular e implementar em nivel
normativo e estratégico as politicas climaticas conforme principios e elementos da
ABDHS.

Com este intento, procede-se inicialmente a demonstragdo de como a linguagem
dos direitos humanos foi progressivamente incorporada ao regime climatico
internacional, o que ¢ importante para a compreensao de que a agao climatica estatal deve
ser balizada pelos parametros éticos consagrados no Direito Internacional dos Direitos
Humanos. De fato, o Acordo de Paris consagrou definitivamente o discurso dos direitos
humanos na a¢ao climatica em nivel internacional ¢ a considera¢ao deste referencial
ético-normativo nas politicas climaticas nacionais ¢ fundamental para a compreensao das
possibilidades da ABDH, nesse campo.

Discorre-se na sequéncia sobre os contornos conceituais e a evolugao historica da
ABDH, destacando o movimento que aproxima direitos humanos e saude, que se
convencionou chamar ABDHS?’, demonstrando-se sua viabilidade para orientacdo de
politicas publicas climaticas multissetoriais em prol da satide humana.

Em seguida, apresentam-se as caracteristicas e principios transversais da ABDH
com foco na saide — ABDHS e, no topico seguinte, exploram-se as possibilidades de
aplicacdo de seus critérios as politicas climaticas de mitigacdo com reflexos na satde
publica, destacando-se especialmente a influéncia positiva que o referencial, suas
ferramentas e métodos podem acarretar sobre determinantes da saude. Neste ponto,
ressaltam-se caracteristicas fundamentais da ABDHS e que, segundo se defende nessa
tese, devem orientar o papel do Estado quanto a crise climatica. Assim, sdo introduzidos

os significados, atributos e principios transversais do referencial, como a progressiva

27 Optou-se aqui por traduzir “Human Rights Based Approach to Health” por “Abordagem Baseada em
Direitos Humanos com foco na Satide”. Embora outras tradugdes sejam razoaveis, como “ABDH para a
saude” e, “ABDH com enfoque na satde”, utiliza-se aquela expressao ao longo de todo o texto, utilizando-
se a sigla ABDHS.
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realiza¢do da saude, a proibigdo de retrocesso e a prestagio de contas (accountability)?.
O capitulo ¢ concluido com reflexao sobre as perspectivas de reposicionamento da satde

nas politicas climaticas a partir da utilizagdo da ABDHS.

51 A INCORPORACAO DA LINGUAGEM DOS DIREITOS HUMANOS A
QUESTAO CLIMATICA

O exame da relacdo entre regime climdtico internacional e o referencial dos
direitos humanos ¢ importante para revelar pontos de sustentacdo para a aplicacdo da
ABDHS nas politicas climéaticas nacionais. Segundo este entendimento, a influéncia dos
direitos humanos nas politicas publicas para o clima devera ser efetiva, dado que essas
politicas climaticas afetam as condigdes de vida e saude de seres humanos, com
repercussdes nos direitos humanos, como visto nos capitulos anteriores.

A incorporagdo do discurso dos direitos humanos a questao climatica ¢ fruto de
longo processo historico que culmina com o Acordo de Paris. A Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas para a Mudanga Climatica de 1992 — CQNUMC nao fez alusdo direta aos
direitos humanos. No entanto, as referéncias ao bem-estar humano e¢ a condi¢des
essenciais para a sobrevivéncia dos seres humanos, abrem as primeiras vias em dire¢ao a
incorporagao da linguagem dos direitos humanos ao regime climéatico internacional (256).

Aquela Convencao afirma que as mudangas climaticas sdo uma preocupacao
comum da humanidade e que o fendmeno pode afetar os ecossistemas naturais e os seres
humanos. A Convengao expressa ainda preocupag¢ao com a producdo de alimentos e
preconiza o desenvolvimento sustentdvel. As referéncias ao bem-estar humano
possibilitaram a narrativa politica (257)(258) que redundou no reconhecimento do
vinculo entre mudangas climéticas e direitos humanos.

Entre os antecedentes historicos do Acordo de Paris destacam-se a afirmagao pelo
G77, grupo com grande nimero de paises de renda média, no sentido de garantir o direito

humano ao desenvolvimento, que teve forte oposicdo dos paises industrializados

28 A tradugdo direta para o portugués, em um Unico vocdbulo, do termo accountability é extremamente
dificil. A propria expressdo “prestagdo de contas” fica longe de ser satisfatoria. Portanto, utilizar-se-a o
termo original em inglés. Sobre a complexidade da tradugdo, vide “Campos, Ana Maria. Accountability:
quando poderemos traduzi-la para o portugués?”’
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(258)(259), o Quarto Relatério Analitico do IPCC (260), e resolucdes e relatérios do
Conselho de Direitos Humanos da ONU (261).

A cooperagdo entre o Conselho de Direitos Humanos da ONU e o Secretariado da
Convengao-Quadro das Nag¢des Unidas contra a Mudanga Climatica foi decisiva para
incorporagao da linguagem dos direitos humanos ao regime climatico internacional. Esse
didlogo se inicia em 2007 com a Declaragdo de Malé sobre a Dimensdo Humana da
Mudanca Climatica Global adotada pelos Microestados Insulares (262). Esse documento
instou as partes da Convengao-Quadro a colaborar com o CDH e com o Relator Especial
da ONU Paul Hunt, que solicitou o estudo dos impactos das mudancas climaticas sobre
os direitos humanos e, em especial, sobre o direito a saude. Como resultado, adveio a
Resolugdo 7-23 daquele Conselho que demandou do Alto-Comissariado das Nagdes
Unidas para Direitos Humanos (em inglés, Office of the United Nations High
Commissioner for Human Rights, OHCHR) a producdo de relatorio sobre mudangas
climaticas ¢ direitos humanos (258)(261).

A cooperagdo continua entre esses Orgdos € a intensa troca de informagdes
redundou, em 2010, na inclusdo da primeira referéncia explicita aos direitos humanos em
decisdao da Conferéncia das Partes — a COP-16 em Cancun, no México. A Decisdo
1/CP.16, paragrafo 8, enfatizou que “As partes devem, em qualquer acdo climatica,
respeitar integralmente os direitos humanos” (263).

As Conferéncias das Partes subsequentes fizeram referéncias sobre a relagao entre
mudangas climaticas e direitos humanos. Contudo, a proximidade da COP 21, em Paris,
intensificou a esfor¢o de atores estatais e ndo-estatais e em fevereiro de 2015, dez meses
antes da Conferéncia, no documento que ficou conhecido como “Compromisso de
Genebra sobre Direitos Humanos na Ac¢do Climatica”(264), 18 paises reiteraram a
importancia de considerar as implicagdes do fenomeno sobre os direitos humanos e
enfatizaram a necessidade de que estes sejam considerados nas respostas climaticas.

A consagracao definitiva da relagdo entre direitos humanos e crise climatica, em
especial, do direito a satide e mudancas climaticas, no plano normativo internacional se
deu, como mencionado, com o Acordo de Paris, celebrado na 21? Sessdao da Conferéncia
das Partes, ocorrida entre 30 de novembro a 11 de dezembro de 2015, que em seu

preambulo afirma:

“Reconhecendo que a mudanga climatica ¢ uma preocupagdo comum da
humanidade, as Partes deverfo, ao tomar medidas para combater as mudangas
climaticas, respeitar, promover e considerar suas respectivas obrigacdes em
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matéria de direitos humanos, o direito a satde, os direitos dos povos indigenas,
comunidades locais, migrantes, criangas, pessoas com deficiéncia e pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, o direito ao desenvolvimento, bem como a
igualdade de género, empoderamento das mulheres e a igualdade
intergeracional (...)” (263).

Ressalte-se que o texto do Acordo acima transcrito da especial relevancia ao
direito humano a satude, enfatizando a necessidade de prote¢do de populacdes
vulneraveis. Ao destacar o direito a satide, no contexto das demais obrigagdes de direitos
humanos, virtualmente endossa a aplicacdo do referencial da ABDHS.

Esse destaque conferido ao direito humano a saude relaciona-se com um dos
precedentes historicos mais relevantes do reconhecimento do vinculo entre direitos
humanos e mudangas climaticas no Acordo de Paris. Nos meses que antecederam a
Conferéncia das Partes em Paris, uma Conferéncia da OMS reuniu 30 ministros da saude
com o objetivo de preparar um texto que enfatizasse a relagao entre saude do planeta e
saude dos seres humanos e servisse de base para a adocao, na parte operativa do Acordo
de Paris, de regras sobre direitos humanos e igualdade de género. Contudo, houve forte
resisténcia, principalmente dos Estados Unidos, da Arabia Saudita e da Noruega, para a
inclusdo de regras no corpo do Acordo e a referéncia a direitos humanos terminou restrita
ao preambulo. A explicita referéncia ao direito humano a satide consolidou a forte
interconexao entre mudangas climaticas e saude, o que levou o Diretor-Geral da OMS a
considerar o Acordo de Paris “provavelmente o mais importante acordo sobre satide desse
século.”(265)

A localizagdao da referéncia aos direitos humanos no preambulo, ao invés de
constar da parte operativa do texto, tem implicagdes relacionadas a cogéncia e eficacia da
disposicao. Uma norma preambular ndo cria obrigagdes por si propria, muito embora
possa fomentar o surgimento de regras consuetudinarias. A importancia de uma norma
preambular esta na sua serventia para a interpretagao do proprio tratado. O resultado disso
¢ que o preambulo do Acordo de Paris ndo cria obrigagdes de direitos humanos per se,
mas obriga ao cumprimento das obrigagdes de direitos humanos que os Estados tenham
internalizado em qualquer outro momento quando da realizagdao de agdes climaticas sob
os termos do Acordo. (257)

Apo6s o Acordo de Paris, varios outros documentos internacionais destacaram a
importancia do respeito aos direitos humanos no contexto das mudangas climaticas. Uma
manifestagao do Comité sobre Direitos Econdmicos, Culturais e Sociais da ONU de 2018,

por exemplo, atentou para a obrigacdo dos Estados no combate as mudancas climaticas
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afirmando que a omissdo estatal na prevengdo e a ndo mobilizacdo de recursos para
impedir danos a direitos humanos causados pelas mudancas climaticas constituem
violagdes graves. O Comentério Geral n. 36 do Comité de Direitos Humanos da ONU
sobre o direito a vida, de 2018, reconheceu que a degradagdo ambiental, as mudancas
climaticas e o desenvolvimento ndo sustentavel representam algumas das mais urgentes
e sérias ameacas ao gozo do direito a vida, tanto das geragdes atuais como das geragoes
futuras, realgando a necessidade de atencdo ao principio da precaucao. (266)

Em 16 de setembro de 2019, cinco Comités de Tratado da ONU publicaram
declaracao conjunta sobre Direitos Humanos e Mudangas Climaticas, instando os Estados
a respeitarem suas obrigagdes de direitos humanos e ampliarem as ambigdes nos esfor¢os
de reducao das emissoes (267).

A incorporagdo dos direitos humanos ao regime climatico internacional cria a
obrigacdo para o Estados — por for¢a dos tratados de direitos humanos a que aderiram ¢ a
normas nacionais com igual contetido — de perseguirem esforcos de mitigagao climatica,
langando mao do maximo dos recursos disponiveis, com o objetivo de prevenir efeitos

negativos sobre a saude humana.

52 A ABORDAGEM BASEADA EM DIREITOS HUMANOS COM FOCO NA
SAUDE — ABDHS

ApOs apresentar brevemente o historico da incorporagao dos direitos humanos a
questao climatica e algumas das repercussdes para as agoes de mitigagdo climatica, busca-
se, neste topico, introduzir o referencial da ABDH com foco na saude, com o objetivo de
analisar o seu emprego na orientacao €tica de politicas publicas climaticas de mitigagao

em prol da saide humana. Inicia-se pelo conceito originario de ABDH e seu histoérico.

5.2.1 Conceito e evolucao historica da ABDH

Inicialmente, deve-se reconhecer que o conceito e as repercussoes praticas da
ABDH nio estio estabilizados e definitivamente sistematizados. Contudo, nessas duas
primeiras décadas do século XXI houve intenso esfor¢o politico e académico para o

desenvolvimento dos seus atributos fundamentais e principios transversais. Com o fim de
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evitar repeti¢des, discorre-se sobre os atributos e principios transversais da ABDH no
proximo topico quando da analise da ABDH com foco na satide, assim como os possiveis
desdobramentos de eventual aplicacio da ABDH no contexto climatico brasileiro serdo
enfrentados no proximo capitulo. Nesse topico, apresenta-se apenas o conceito original,
o contexto histérico de seu surgimento e as principais proposicdes éticas da abordagem.

A ABDH ¢ vetor ¢ético e ferramenta metodologica que langa mdo do Direito
Internacional dos Direitos Humanos na conformagdo e na execuc¢dao da acdo estatal
voltada ao desenvolvimento. Surgiu nos anos 90 no contexto das politicas
desenvolvimentistas. E, originalmente, um conceito-guia para o processo de
desenvolvimento econdmico com énfase na dimensdo humana. Determina o respeito € a
realizacdo das normas internacionais de direitos humanos no desenvolvimento e na
implementagao de politicas publicas (268).

O conceito pode ser compreendido quando confrontado com outros modelos que
se contrapdem ao modelo de expansdo de liberdades proposto por Amaryta Sen no
relatorio do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD em 1990.
Busca substituir a abordagem de necessidades radicais ou basicas (needs-based
approach) e da abordagem de custo-beneficio (cost-based analysis). Se de um lado, a
abordagem baseada em direitos alca o individuo a condicdo de titular de direitos, € ndo
de mero beneficiario de assisténcia estatal, de outro repele critérios utilitaristas na
distribuicao de recursos publicos. (269) Com o tempo, a ABDH transborda do contexto
desenvolvimentista e seus postulados sao recomendados para orientar genericamente a
acdo estatal e a assisténcia internacional (269).

Importa acrescentar ainda, que a ABDH estabelece referencial ético para o
processo de desenvolvimento humano que tem um componente normativo — as normas
internacionais de direitos humanos - ¢ um componente operacional e metodolédgico, que
implica a obrigagdo de promover e proteger direitos em qualquer acdo estatal a partir de
certos critérios oriundos do regime internacional dos direitos humanos.

Assim, a dimensdo ético-politica da ABDH estabelece parametros éticos para a
mobilizacdo dos recursos estatais e implica a ressignificacdo dos sujeitos da politica
publica: Estado e individuo. De um lado, coloca o Estado como responsavel pela
afirmacdo e garantia de direitos. A formulagdo e a implementagdo de politicas publicas e
programas estatais devem ter por escopo a realizacdo dos direitos humanos. De outro
lado, al¢a o individuo a condigdo de titular de direitos e ndo mero alvo de politicas e

programas. O esfor¢o para a construgdo e a afirma¢dao da capacidade individual de
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reconhecer e reivindicar direitos ¢ fundamental na ABDH, competindo ao Estado oferecer
condi¢des para que as pessoas se vejam e se comportem como titulares de direitos (269).

A realizagdo do escopo da ABDH exige a afirmacao de parametros éticos que
funcionam como balizas para a agao estatal. Os principios e atributos da ABDH sinalizam
os caminhos para o desenho ¢ a efetivacao de politicas publicas voltadas a afirmacao dos
direitos humanos dos envolvidos. Esses principios e atributos serdo apresentados mais

adiante, ap0s a analise dos contornos da ABDHS.

5.2.2 A ABDH com foco na saude

A ABDHS pode ser definida como uma estratégia orientada por principios de
direitos humanos para a obtenc¢do de resultados positivos em saude (39). A ABDHS leva
em consideracdo as necessarias condi¢des para promog¢ao da satde, com énfase na
realizagdo do Direito humano a satde e dos demais direitos humanos correlatos.

A ado¢do da ABDHS implica o reconhecimento de que a saide depende da
aceitagdo de uma perspectiva abrangente dos outros direitos relacionados com a saude
(270), com os principios de direitos humanos influenciando tanto a oferta de servigos de
saude, quanto os determinantes da satide, como acesso a agua e saneamento adequados,
adequado suprimento de alimentos, nutricao e abrigo, bem como condi¢des de trabalho e
de meio ambiente saudaveis (271).

O referencial surgiu no contexto da luta contra a AIDS, quando se considerou que
os direitos humanos sao capazes de oferecer vetores €ticos para a saude publica enfrentar
aquele que representa um de seus principais desafios, como lidar com as forcas sociais
que determinam a vulnerabilidade a doengas preveniveis, as deficiéncias e as mortes
prematuras (39).

Apesar de nao haver uma definicdo unanimemente aceita (39), ha pouca
divergéncia na literatura quanto aos elementos essenciais da ABDHS, que sdo os
seguintes: a) a consecucdo de resultados em saude deve contribuir para a promogao
integral dos direitos humanos; b) sua adogdo implica aceitar na pratica a interdependéncia
e indivisibilidade dos direitos humanos, exigindo enfoque que ndo privilegie um direito
sobre outros; c) o referencial impde a necessidade de uma perspectiva multissetorial, uma

vez que os fatores determinantes da saude ultrapassam as fronteiras dos sistemas de satde;
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d) o referencial torna essencial a inclusdo e participacao dos afetados; €) a vedacao de
praticas discriminatorias e ndo equitativas; f) a progressividade dos avangos e f) a
valorizacao da transparéncia e da accountability. (271)

Atendendo a necessidade de construcao de ferramentas metodoldgicas para a
aplicacdo em campo da ABDHS, o Comité para direitos Economicos, Sociais e Culturais
da ONU desenvolveu, no inicio da primeira década desse século, o conjunto de atributos
que devem apresentar os servigos de saude para garantia do direito a saude:
disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade e qualidade (271).

Apesar da referéncia inicial aos servigos de saude, o desenvolvimento da ABDHS
levou ao reconhecimento de que esses atributos envolvem tanto os cuidados em satde,
quanto os determinantes da satde (272). A ABDHS demanda dos Estados que politicas
publicas sanitarias devem garantir que o cuidado em satde e os determinantes da saude
sejam disponiveis e acessiveis para todos sem discriminagao.

Dessa forma, deve haver esforgo para reducdo das desigualdades em satide, com
a construcdo e implementacdo de medidas positivas que atendam a obrigacdo de realizar
o direito a saude, com prioridade para os grupos de individuos em situagdo de
vulnerabilidade (272)(273).

A aplicagdo pratica da ABDHS, com esses atributos acima listados e principios
de direitos humanos, deve contribuir para a vedacao de todas as formas de discriminacao,
dando voz e poder aos individuos vulneraveis e comunidades (272)(251, par. 25). A
ABDHS busca aprimorar a capacidade de levar em consideragao desigualdades em saude,
relagdes assimétricas de poder no contexto sanitario e praticas discriminatorias.

A relevancia do contexto socioecondmico em que decisdes importantes sobre a
saude sao tomadas implica a consideracdo de condi¢des de desigualdade, opressao e
exclusao social tanto nos processos, quanto nos resultados concretos para a vida de cada
individuo decorrente de a¢des e politicas publicas em geral. As disparidades entre grupos
sdo levadas em conta e sdo analisadas pela otica de fatores reveladores de injustigas
historicas com reflexos na saude.

Na ABDHS, a satide ¢ um fendmeno complexo, diferente da mera auséncia de
doenga, que ¢ “produzido, sentido e compreendido no contexto social, politico, historico
e econdmico em que vivemos (270). Como as pessoas passam a ser vistas como titulares
de direitos e ndo meros receptores de servicos e bens, as condi¢des (socioecondmicas,
politicas, ambientais) em que as pessoas exercitam sua capacidade de agéncia com

respeito a sua propria saude sdo relevantes.
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A promog¢ao da saude, na ABDHS, ¢ muitas vezes uma questdo de “alterar a
dinamica do poder que estd na raiz do sofrimento das pessoas” (270) e ndo de oferta de
bens e servigos. Na expressdo consagrada de Farmer (270), o referencial adotado nessa
investigacao nao despreza as “patologias do poder”.

A andlise da aplicagdo da ABDHS as politicas climaticas sera apresentada nos
ultimos topicos desse capitulo e a da sua aplicagdo ao contexto brasileiro serd objeto do
capitulo final. No préximo ponto, enfatiza-se a importancia dos determinantes da satde
na ABDHS. Esse tema ¢ fundamental dado que a maior parte dos efeitos sobre a saude
decorrentes das mudancas climaticas ocorre da deterioragao de determinantes da satude.

Em razdo do fato de que a tese explora vias de reflexao bioética sobre os efeitos
na saude decorrentes das mudangas climaticas, ¢ imprescindivel considerar, neste
momento, o papel do Direito Humano a Satide na ABDHS. Em artigo publicado em 2016,
Paul Hunt joga luzes sobre esta questao, reconhecendo que o direito humano a saude ¢
menos amplo que a ABDHS e é comum que aquele seja obscurecido nas politicas que
adotam esse referencial. Ressalta ser comum que o direito humano a satide seja embutido,
por exemplo, no direito a vida, que € reconhecido no Pacto Internacional sobre direitos
Civis e Politicos, adotado pela ONU em 1966, ¢ sobre o qual ndo pairam grandes
discussoes teoricas (39).

Nesta investigacdo, adota-se o posicionamento no sentido de que, em qualquer
situagdo, a aplicacdo da ABDH no contexto de satide deve incorporar e dar proeminéncia
ao Direito Humano a Satde. Esta perspectiva ¢ fundamental porque os outros direitos
humanos compreendidos na ABDHS ndo o substituem. Ao reconhecer explicitamente
esse direito humano, as politicas publicas importantes para a satde ganham em
credibilidade e legitimidade e contribuem para a superacao da “concepcao erronea que
limita os direitos humanos a esfera reduzida dos direitos civis e politicos” (39)(274).

Essa posi¢do corresponde a hipotese defendida nesta tese: as agdes climaticas com
repercussdes na saude humana podem ser orientadas pela ABDHS e as diretrizes éticas
correspondentes devem ter papel preponderante na decisdo de adota-las ou ndo, isto ¢, no
agendamento, no desenho, na construgao e na implementacao normativa e estratégica das
politicas publicas climaticas de mitiga¢do, independentemente do setor para o qual sejam
concebidas. Para tanto, ¢ fundamental realgar a importancia dos determinantes da saude

no referencial aqui estudado.
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5.3 ABDHS E DETERMINANTES DA SAUDE

Dado que as mudangas climaticas afetam fortemente os determinantes da saude,
com efeitos consideraveis sobre o nivel de saude das populacdes, € necessario destacar,
em ateng¢do ao escopo da tese, a influéncia que politicas climaticas orientadas pela
ABDHS podem exercer sobre esses determinantes e quais as implica¢des praticas de sua
aplicacdo. Antes disso, porém, necessario colocar em evidéncia as contribuigdes teoricas
que realcam as possibilidades de interacdo entre ABDHS e determinantes da saude.

Um olhar mais apressado pode supor, como ja se adiantou, que a ABDHS ¢
aplicavel somente aos cuidados de saude. Contudo, defende-se que o referencial pode ser
empregado no direcionamento de politicas publicas que, de algum modo, possam ter
impactos nos determinantes da saude, ainda que fora do setor de saide, como sera
demonstrado adiante. As mudangas climaticas t€ém fortes efeitos sobre os determinantes
da satde e politicas publicas climaticas baseadas em direitos humanos podem
teoricamente minimizar o impacto sobre aqueles, com ganhos para o bem-estar e para a
satide humana.

A interface entre a ABDHS e os determinantes da saude estd fundada na
indivisibilidade dos direitos humanos. Parte-se do pressuposto que o direito a saude nao
se verifica sem a garantia de outros direitos humanos, tais como o direito a participagao
e a informacgdo e & educagdo, bem como sem a existéncia de um pacote basico de bens
como agua, alimentos, saneamento basico, moradia e ambiente saudavel. O pleno gozo
do direito humano a satide — que ¢ um objetivo da ABDHS— nao prescinde, em hipotese
alguma, da fruicao dos direitos que refletem os determinantes sociais da saude (270).

A longa expressao usada pelo Art. 12 da Convengao Internacional sobre direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, por si s, permite a compreensdo de que “o mais alto
grau atingivel de saude” engloba um leque de fatores socioecondmicos capazes de
oferecer as condi¢des para que as pessoas tenham a possibilidade de gozar vidas
saudaveis. Esses fatores subjacentes e determinantes da satde incluem alimentagdo,
nutricdo adequada, moradia, acesso a agua limpa, saneamento, ambientes de trabalho
favoraveis a satide e meio ambiente sauddvel. Com base nisso, exige-se “enfoque
holistico para a satde publica”, conforme recomenda o Comité para Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU, em convergéncia com o Estatuto da OMS e a o discurso dos

direitos humanos (272).
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Essa perspectiva foi endossada e aprofundada pelo Comentario Geral n. 14 sobre
o “direito ao mais alto grau de saude atingivel” do Comité para Direitos Economicos,
Sociais e Culturais da ONU, no ano 2000, que reafirmou que o conteido normativo do
direito a saude abrange os determinantes da satde, de acordo com a ‘“compreensdo
contemporanea de satide publica”. (275)

Os formuladores de politicas devem ter em mente que o “direito a saude ¢
intimamente relacionado e dependente da realizacdo de outros direitos humanos” (273,
para. 3), impondo-se aos Estados a obrigacao de tomar medidas para garantir ambiente
em que os individuos sejam capazes de maximizar o gozo do seu direito a satde (272). O
Comentério Geral n. 14 do CDESC ndo restringe o direito a satide apenas “a atengao
sanitaria” e considera que muitos outros fatores sdo determinantes, incluindo “a
participacdo da populacdo no processo de adog¢dao de decisdes publicas nesse campo”
(276).

A Convengao sobre Direitos das Criangas, por exemplo, determina a consideracao
de determinantes da satide com énfase ainda maior, prevendo a mitigagdo de causas da
mortalidade infantil, como o combate a desnutri¢do, a restricdo de agua potavel e
considerando os riscos e perigos da poluicdo ambiental (275).

A centralidade dos determinantes da satde para politicas de saude publica foi
reafirmada pela OMS em 2008, em conclusdo ao trabalho da Comissdo sobre
Determinantes da Saude da OMS (272)(277). A relevancia dessas condicionantes ¢ a
importancia de diretrizes €ticas para a sua devida consideragcdo e aplicagdo a politicas
publicas sdo acentuadas pelo aumento das disparidades de saude nos paises e entre os
paises (277).

No contexto de aprofundamento das desigualdades em saude em proporgao
crescente ao agravamento das mudangas climaticas, vale relembrar a expressdo da
Comissao da OMS sobre Determinantes da Saude: “Essas inequidades em saude,
evitaveis desigualdades em saude, decorrem de circunstincias em que as pessoas
crescem, vivem, trabalham e envelhecem, bem como dos sistemas acionados para lidar
com doengas. As condi¢des em que as pessoas vivem e morrem sao, assim, definidas por
forgas politicas, sociais e economicas.” (277).

Verifica-se que a existéncia de enormes contingentes populacionais vivendo em
contextos de determinantes da satide desfavoraveis, potencialmente passiveis de piora em
razdo das mudancas climaticas, com consequente aprofundamento das desigualdades,

redundam em questdes éticas de importancia para a bioética global. Quando essas
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desigualdades — condicionadas pelos determinantes da satde sob pressao climatica - sao
tomadas como violacdo de direitos, abrem-se vias para avaliacdo a partir da perspectiva
do Direito Internacional dos Direitos Humanos e atribui¢cao de responsabilidades aos
Estados.

Diante desse quadro, o discurso dos direitos humanos ¢ adequado para direcionar
aspectos procedimentais e substanciais da acdo estatal nesse contexto. O recurso a
ABDHS, com seus atributos e principios, ¢ compativel com a necessidade de esforgos
para melhoria dos determinantes da satde (278) e consequente promocao do direito a
saude.

Assim, a ABDHS, por ter como um de seus fundamentos a indivisibilidade dos
direitos humanos, e por consequéncia levar em considera¢do os determinantes da satde,
mostra-se vidvel para o direcionamento ético da a¢ao climatica. Admite-se, em conclusao,
que a ABDHS ¢ referencial valioso para as politicas publicas climaticas de mitigacao.
Revisitam-se nas proximas linhas os atributos e principios transversais da ABDHS e

como podem orientar politicas puiblicas que privilegiem esses determinantes.

54 ATRIBUTOS E PRINCIPIOS TRANSVERSAIS DA ABDHS E OS
DETERMINANTES DA SAUDE

A andlise dos determinantes da saude a partir do referencial da ABDHS pode,
além de realcar a devida importancia desses fatores para o bem-estar da populagao, trazer
consideraveis beneficios, tanto em razdo da afirmacao de critérios éticos para politicas
publicas de diversos setores, como da oferta de ferramentas metodoldgicas que permitam
aos formuladores de politicas acompanharem a evolu¢ao das condigdes que favorecem a
saude publica. Isso tem importancia fundamental no contexto das politicas climaticas.
Nesse topico, apresentam-se os critérios metodologicos consagrados no referencial da

ABDH para a satide e os principios transversais.

5.4.1 Atributos da ABDHS e a metodologia de afericio de conteidos minimos 3AQ

A ABDHS vista como ferramenta metodoldgica, deve oferecer critérios que

permitam a avaliagdo constante e a progressividade dos avancos a que os Estados se
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comprometeram em dire¢do ao direito humano a satde (272) e que buscam realizar por
meio das mais variadas politicas publicas. O referencial, assim, pode ser visto como
conjunto de critérios que possibilitam atestar a vigéncia e efetividade (269) do direito
humano a satde e daqueles dos quais a satde ¢ dependente.

A aplicagdo do referencial da ABDHS a determinada politica publica ndo se
restringe & mera declaragdo de intengdes ou principios, sendo imprescindivel a
incorporacao real de direitos, que devem estar expressos em contetidos minimos e
aferiveis. (269)

A necessidade de critérios para verificagao da real incorporacdo da ABDHS as
politicas publicas ensejou a formulacdo de modelo para a aferi¢do de contetidos minimos
de direitos que ¢ conhecido como “modelo 3AQ”. (272) Segundo a concepcao desse
modelo, o conteudo do direito deve ser avaliado em quatro elementos: disponibilidade,
acessibilidade, adaptabilidade e qualidade.

Esses atributos, no que concerne 8 ABDHS, foram adotados no Comentario Geral
14 do Conselho para direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que recomendou que esses
elementos sejam utilizados para a concep¢ao de mecanismos que permitam aferir a
garantia do direito a saude (272). Esses elementos permitem a avaliagdo de contetidos
minimos das estruturas, bens e servigos de cuidados a saude, bem como dos programas e
fungdes do sistema de satide como um todo.

Por sua vez, a avaliacdo dos determinantes da satde pode ser igualmente realizada
de acordo com esses elementos. O atributo da disponibilidade, por exemplo, requer que
o Estado ofereca em quantidade suficiente e sempre de forma progressiva as estruturas,
os bens, os servicos e determinantes da saude (272).

A acessibilidade, por sua vez, refere-se a quatro dimensoes: acessibilidade fisica,
acessibilidade sem discriminacdo, acessibilidade econdmica e acessibilidade a
informagdo e todos esses critérios devem servir para aferir o nivel de acesso a
determinantes da satude (272). O exemplo da dgua, que ¢ determinante da saude de crucial
importancia, ¢ revelador. Suas fontes devem ser facilmente alcangéveis, sem impor
grandes sacrificios as mulheres, deve ser em prego acessivel, as informacdes sobre o bem
devem estar inteiramente ao alcance dos usuarios e nao sdo admitidas praticas
discriminatorias no acesso a agua

O requisito da “adaptabilidade” refere-se a adaptacao social e cultural do bem,
servico ou determinante de satide oferecido. Tobin sustenta que, além do elemento da

adaptabilidade, o contetido oferecido deve atentar para questdes de género, idade, crencas
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e ser apropriado a pessoas com deficiéncia (272). Um exemplo relativo a adaptabilidade
de um determinante da satide seria a disponibilidade exclusiva de alimentos rejeitados em
uma dada regido por questdes religiosas ou culturais.

De acordo com o Comité para direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU,
o foco no aspecto qualitativo concentra-se, exemplificativamente, na aptidao técnica do
pessoal de satde, na oferta de drogas cientificamente aprovadas e dentro do prazo de
validade, de equipamentos funcionais em bom estado. Quanto aos determinantes da satide
podem ser mencionadas as condi¢des de potabilidade da dgua disponivel, alimentos com
valor nutritivo, bons para consumo, qualidade do ar e condi¢des de saneamento adequadas
(273)(279).

O reconhecimento do direito humano a saude exige a oferta de contetidos minimos
de provisoes, traduzidas em determinantes, sem as quais o direito nao tem condigdes
potenciais de se realizar em sua plenitude, com graves consequéncias para a saude

publica.

5.4.2 Principios da ABDHS

A ABDHS esté alicercada no conjunto de obrigagdes de direitos humanos que
vinculam um determinado Estado (39). No esfor¢o de assegurar a incorporacao dos
direitos humanos as politicas publicas, os Estados devem respeitar principios transversais
para garantir que os beneficios das politicas com impactos na satde alcancem todos. Entre
esses principios, destacam-se: o principio da igualdade e ndo discriminagao, os principios
da progressividade e da ndo regressividade, o principio da participagdo, o principio da
transparéncia e o principio da accountability.

Esses principios, que funcionam tanto em relagdo aos procedimentos, quanto
podem servir de critérios substanciais para a utilizacdo da ABDHS, sdo apresentados
brevemente nesse topico como forma de possibilitar sua andlise posterior diretamente no
contexto das politicas climaticas. Deve ser realgado que esses principios transversais sao
igualmente aplicaveis as politicas publicas com impacto direto na saude e em seus
determinantes.

O principio da igualdade e da nao discriminagdo decorre da propria esséncia dos

direitos humanos, que considera cada individuo em sua dignidade, sem espaco para
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distingdes baseadas em raga, credo, género ou origem e outros fatores pessoais. As
politicas piiblicas ndo podem discriminar individuos. E importante, portanto, que a
politica publica com reflexos na saude identifique pessoas e grupos em condicdes de
vulnerabilidade, projetando agdes afirmativas para a redug¢dao das desigualdades. Um
exemplo quanto aos determinantes da saude seria a necessidade de distribuir
equanimemente entre duas comunidades os recursos hidricos disponiveis.

Ademais, os principios da progressividade e ndo regressividade requerem que as
acOes estatais persigam continuamente conquistas em saude, sem retrocessos nos
resultados alcancados. Um aspecto importante decorrente da necessidade de respeito a
esses principios € o estabelecimento de prioridades e a garantia do maximo de recursos
para garantia dos direitos. A obrigacdo estatal de implementar de forma progressiva os
direitos econdmicos, sociais e culturais exige que o Estado, baseado na melhor ciéncia,
preveja riscos, adote planos estratégicos e tome medidas para preservacao dos patamares
alcancados. Isso inclui, evidentemente, no contexto das mudancas climaticas, a nao
regressividade ambiental (280).

Destarte, a diretriz ética que indica a realizacdo progressiva de direitos termina
por exigir o acompanhamento dos avancos na consolidagdo do direito a saude,
demandando mecanismos para prestacdo de contas e cultura de medigdo de performance
(272) Esses esforgos correspondem aos principios transversais da transparéncia e da
accountability.

A convergéncia entre esses principios coloca o Estado e seus agentes sob
permanente olhar dos envolvidos no contexto de uma agdo estatal. Deve haver maxima
abertura, acesso a informagao e dever de prestacao de contas no desenho e implementagao
das politicas publicas, bem como indicadores € mecanismos para avaliacdo de
desempenho, bem como alternativas de responsabilizacao (269).

O principio da participagdo decorre da necessidade de assegurar o acesso a
informagdo para tomada de decisdes relativas as politicas com impactos na saude. Este
principio, que consta da Declaracao de Alma-Ata e recebeu enfoque no Comentario Geral
14 do CDESC, exige a definicdo de mecanismos e vias de participagdo livre, ativa,
informada, substancial e efetiva das pessoas no desenho e implementagao de politicas
publicas (273)(279).

Sustenta-se que todos esses principios tém implica¢des de extrema importancia na
construgdo e implementacgdo das politicas climaticas, impondo-se ao Estado a concepgao

de mecanismos de controle para sua estrita observagdao. No proximo capitulo, alguns
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desses principios transversais serao confrontados com as politicas de mitigagao climatica

brasileiras.

5.5 ABDHS E PERSPECTIVA MULTISSETORIAL

\ 4

Antes de passarmos a andlise de eventuais desdobramentos da aplicacao da
ABDHS as politicas climaticas de mitigagdo, impde-se analisar um tltimo ponto que diz
respeito a substincia das politicas climdticas e sua submissdo a este referencial. Trata-se
de avaliar a importancia que politicas publicas ndo diretamente vinculadas ao setor de
saude podem ter para a promog¢ao da saude publica e para a garantia do direito a saude.

Politicas climaticas ndo s3o exatamente, numa perspectiva politico-
administrativa, politicas de satde publica. Essa constatagcdo pode significar para alguns a
impossibilidade de aplicacdo do referencial da ABDHS as politicas climaticas que
envolvem praticamente todos os setores da economia e da organizacao administrativa do
Estado. Contudo, entende-se que essa posi¢do ndo se adequa a compreensdo de satde
como dependente de um enfoque holistico. A saide humana estd sempre condicionada
por fatores sociais, econoOmicos ¢ ambientais €, como tal, depende de acdes nos mais
variados setores.

A semente desse modelo foi plantada ja no Art. 1° da Declaragdo de Alma-Ata de
1978. No documento, a perspectiva abrangente foi consagrada no Artigo 1°., parte final,

daquela Declaragao, com o seguinte texto:

“I - A Conferéncia reafirma enfaticamente que a satide - estado de completo
bem-estar fisico, mental e social, € ndo simplesmente a auséncia de doenca ou
enfermidade - é um direito humano fundamental, e que a consecucdo do mais
alto nivel possivel de saude é a mais importante meta social mundial, cuja
realizagdo requer a a¢do de muitos outros setores sociais e economicos, além
do setor da saude.” (281, grifo do autor)

No item VII da Declaragao, que alude aos cuidados primarios em saude, ratifica-
se essa ideia de amplitude das politicas de saude, afirmando-se que devem estar
envolvidos no esfor¢co “além do setor satide, todos os setores e aspectos correlatos do

desenvolvimento nacional e comunitario, mormente a agricultura, a pecuaria, a produgao
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de alimentos, a industria, a educagao, a habitacdo, as obras publicas, as comunicacdes e
outros setores.”(281)

Os principios da Declaracdo de Alma-Ata vém sendo seguidamente reiterados nos
ultimos 25 anos em varios documentos internacionais, de que sdo exemplos, a Declaragao
de Ottawa de 1986, a Declaragao de Adelaide de 1988, a Declaragao do Rio sobre
Determinantes de Satide. Esse movimento em prol de uma abordagem multissetorial foi
endossado com veeméncia em 2008, quando foi publicado o Relatério da Comissdo sobre
Determinantes Sociais de Satide da OMS.

A necessidade de enfoque sistémico, com envolvimento de todos os setores,
redundou no surgimento de modelo estratégico universal para politicas e planos nacionais
de satide com a Declaracdo de Adelaide de 2010 sobre “Satide em todas as politicas™
(282). Esse documento, que preconiza modelo de governanga integral da satde, consagra
em nivel global a necessidade de que as acdes em saude devem envolver todos os setores
estatais relevantes e, mais que a mera justaposicdo de estratégias parciais, recomenda a
nog¢ao de que a saude deve ser considerada em politicas nacionais de amplo espectro.

A estratégia encartada no modelo “Saude em todas as politicas” foca
expressamente em determinantes da satde e recomenda o tratamento integrado de todas
as areas relevantes para a redugdo das desigualdades em saude. O modelo constituiu o
eixo principal da 8. Conferéncia Global sobre Promog¢ao da Satide da OMS, que teve o
objetivo de incrementar a capacidade estatal de atuar sobre os determinantes da satude a
partir de politicas transversais. (283)

Em outubro de 2011 veio a lume a Declaragdo Politica do Rio sobre Determinantes
de Saiade (284). O documento expressa firme compromisso em favor da adocdo de
abordagem focada nos determinantes para redugdo de desigualdades em satude e outras
prioridades globais a partir de planos e estratégias nacionais amplas.

No mesmo ano, a Assembleia Geral da ONU adotou a Declaragdao sobre
Prevencdo e Controle de Doengas Nao-Transmissiveis, instando os paises ao
desenvolvimento de abordagens multissetoriais para a satide nos varios niveis de governo,
com foco nos determinantes. E a Resolucdo sobre Saude Global ¢ Politica Externa,

extraida na 67°. Sessdo da Assembleia Geral da ONU em dezembro de 2012°°,

2 Saude em Todas as Politicas ¢ a tradugio direta da expressdo “Health in All Policies”, conhecida pela
sigla HIAP.

3%United Nations General Assembly. 67th Session — Agenda item 123 Global Health and Foreign Policy.
2012.
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recomendou aos Estados a incorporagdo da cobertura universal de satde e a
implementagdo de programas de saude publica de amplo espectro, com foco nos
determinantes e envolvimento de todos os setores (283).

A Declaragao de Astana de 2018 refor¢ou, 40 anos depois, a necessidade de
atuacdo urgente contra mortes prematuras causadas “por desastres naturais, pelas
mudangas climaticas e por fenomenos meteorologicos extremos na satde e por outros
fatores ambientais”, e realcou a importancia “dos determinantes econdmicos, sociais e
ambientais”, reconhecendo a necessidade de reducao “dos fatores de risco integrando um
enfoque que incorpore a saude em todas as politicas.”(284)

Essa perspectiva multissetorial ¢ fundamental, portanto, para a consideragao dos
determinantes da satde, inclusive aqueles relacionados com a distribui¢do de bens e de
poder que estdo na base daqueles determinantes. Muitas vezes esses determinantes de
saude demandam, para sua alteracdo, acdes provindas de diversos setores estatais e a
conquista do direito a saide e dos direitos dos quais aquela depende exige o esfor¢o
combinado de diversos atores, 6rgaos e instituigoes.

O modelo “Satide em todas as politicas” atende a urgéncia imposta pela
globalizagao, de tratar questdoes de bem-estar e satide para além do sistema biomédico. Se
de um lado, questdes globais como mudangas climaticas, crises econdmicas € aumento
das desigualdades em saude demandam solugdes de alcance global, de outro lado os
efeitos locais mais perversos sdo sentidos pelos mais vulneraveis. Fendmenos sociais e
econOmicos, tipicos da globalizacdo, como urbanizagdo e comoditizagdo, propiciam
condi¢cdes que dificultam ou impedem escolhas saudéveis (285). Sob as atuais condi¢des
de esgarcamento de garantias trabalhistas, de degrada¢do ambiental e extrema
periclitacdo dos determinantes de satde, a abordagem sistémica, fundada na ideia de
governancga integral para a satde, faz todo sentido.

Na ABDHS, a satude ¢ necessariamente uma meta de varias instituigoes e setores.
Assim, abordagens totais, envolvendo setores como saude, educagdo, agricultura,
recursos hidricos, habitacdo, emprego, meio ambiente sdo essenciais, assim como
reformas legais e engenharia institucional. O sistema tributario, por exemplo, tem um
papel a exercer no esfor¢o de reduzir emissdes € na transi¢do energética, podendo ser
orientado pela busca de resultados em satde e em direcdo a realizagdo de direitos. A
promogao do direito a satide deve envolver os varios segmentos do Estado, sobretudo
quando ha compromissos internacionais impondo caminhos, como no caso das mudangas

climaticas.
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Essa abordagem multissetorial atenta aos determinantes da satide encontra
ressonancia na ABDHS em decorréncia da propria interdependéncia e indivisibilidade
dos direitos humanos. Para promocdo do direito a satide ¢ necessario promover a
educagao, por exemplo (271). Parece evidente que a abordagem para a promogao da saude
deve ser multissetorial em razao do papel decisivo dos determinantes econdmicos, sociais
¢ ambientais.

Admitida essa premissa, constata-se que os maiores obstaculos a serem
transpostos para a aplicagdo da ABDHS a politicas fora do setor de saude como, por
exemplo, as politicas climéticas, estdo relacionados com as dificuldades para analise e
monitoramento da influéncia que essas politicas, desenhadas em outros dominios, podem
ter nos niveis de saude. Para superar essas dificuldades, Tobin e Barrett sugerem intensa
colaboracdo entre formuladores de politicas, ativistas, académicos, profissionais nos
campos dos direitos humanos e da saide publica a fim de compreender “a sinergia e

complementaridade entre seus discursos especializados e agendas compartilhadas™.(272)

5.6 A ABDHS E O CICLO DAS POLITICAS CLIMATICAS DE MITIGACAO

A intervengao climatica estatal, por meio de politicas de mitigacdo, ndo deve ser
construida de forma erratica, cedendo a urgéncia de desastres ambientais ou ao
recrudescimento da escassez econdmica. E necessaria a construgdo estratégica das
solucdes, nos marcos de referenciais axioldgicos claros e universalmente consagrados. O
discurso dos direitos humanos prové referencial ético-normativo capaz de funcionar como
bussola para a construgdo de solucdes para a crise climatica que levem em consideracao
a saude, a dignidade humana e a integridade dos sistemas naturais do planeta como
condi¢do fundamental para o bem-estar dos seres humanos.

Em face da importancia dos efeitos sanitarios diretos e indiretos das mudangas
climaticas e os impactos previstos do fendmeno antropogénico sobre determinantes da
saude, com consequéncias evidentes para o gozo e fruicao dos direitos humanos, sustenta-
se que o referencial da ABDHS ¢ apto para reflexdo e direcionamento ético da acgdo
climatica estatal em geral e das politicas climaticas de mitigagdo. Para varios autores, o

referencial normativo dos direitos humanos ¢ visto como a forma mais pratica e efetiva
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de traduzir os aspectos morais e éticos das mudangas climaticas em obrigagdes legais
exigiveis (286).

A adogdao da ABDH no contexto climatico tem sido crescentemente explorada na
literatura académica, merecendo destaque os trabalhos de Orellana(287), Toussaint e
Blanco(258), Phelan(265) e Olawuyi(288). Orellana destaca a importancia dos principios
e mecanismos dos direitos humanos para enfrentar as mudangas climaticas, analisando
como a ABDH pode contribuir para a integracdo de direitos humanos as politicas
climaticas e cooperacao internacional para o desenvolvimento, realgando a importancia
da educacao para os direitos humanos.

Em perspectiva diretamente relacionada com a satide e convergente com essa tese,
Phelan sustenta que ameacas a saide global demandam a incorporagdo de politicas
baseada em direitos para mitigacdo das mudangas climaticas, "com claros e certos
cobeneficios para a saude como resultado de um meio ambiente mais saudavel” (95)

Olawuyi, cuja tese trata diretamente da aplicacdo da ABDH a mitigacao climatica,
preconiza a aplicagdo do referencial na andlise das consequéncias dos projetos de
mitigagdo climatica para os direitos humanos. Apesar de tratar da aplicagao do referencial
dos direitos humanos a mitigacdo climatica, a maneira do que se propde nessa
investigagdo, o foco da tese apresentada na Universidade de Oxford esta circunscrito as
possiveis violagdes a direitos humanos que possam ser causadas na implementagdo de
projetos isolados de combate as mudancas climaticas (288). Por exemplo, examinam-se
possiveis casos de violagdes a direitos humanos na realizagcdo de projetos construidos de
acordo com o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL em paises periféricos,
como o Projeto Aguan de Biogas em Honduras, o Projeto Kwale na Nigéria, o Projeto da
Hidrelétrica de Barro Blanco no Panamé de mitigacdo climética e outros projetos de
Reducdo de Emissdes provenientes do Desmatamento e da Degradagao florestal -
REDD+’!, independentemente mesmo da existéncia de politicas climaticas nesses paises.

Olawuyi lanca mao da ABDH para analisar casos concretos em que a execugao de
projetos locais teria causado deslocamentos forgados, ataques a direitos de propriedade,

perda de sitios culturais e tradigdes, ameacas a subsisténcia, ensejado discriminacdes e

31 “REDD+ é um incentivo desenvolvido no ambito da Convencio-Quadro das Nacdes Unidas sobre

Mudanca do Clima (CQNUMC) para recompensar financeiramente paises em desenvolvimento por seus
resultados de Reducdo de Emissoes de gases de efeito estufa provenientes do Desmatamento e da
Degradagio florestal, considerando o papel da conservagdo de estoques de carbono florestal, manejo
sustentavel de florestas e aumento de estoques de carbono florestal (+).” Disponivel em:
http://redd.mma.gov.br/pt/pub-apresentacoes/item/82-0-que-e-redd
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impedido a participagao das populagdes envolvidas. A preocupacao de Olawuyi € com as
repercussdes da implantacdo de projetos de mitigagdo para os direitos humanos e ndo com
aquelas violagdes decorrentes dos proprios efeitos das mudancgas climaticas, agravadas
pela inexisténcia ou ineficiéncia de politicas de mitigacao, ou ainda pelo desenvolvimento
dessas politicas gerais em desacordo com aqueles direitos, como nessa investigagao.

Sem desconsiderar a importancia da ABDH na execucdo de projetos especificos
em campo, o foco dessa investigacdo desloca-se para os momentos decisionais e
estruturantes da politica a partir de uma especializacdo da ABDH: a ABDHS. Trata-se de
foco sobre a defini¢do estratégica e construgao normativa das politicas de mitigacao, com
especial énfase na satude.

Nessa linha, Balikowa destaca que os desafios para o efetivo emprego dos
modelos baseados em direito pode ser analisado em trés niveis: o estrutural, o processual
e o de resultados. O nivel estrutural estaria relacionado a constru¢cdo de arcabougo
legislativo com respeito as normas internacionais de direitos humanos, conformacgado de
politicas e concepcao de planos estratégicos por tomadores de decisdo com incorporacao
de obrigacdes relativas ao direito humano a satide e os direitos correlatos. O nivel
processual, por sua vez, diria respeito a implementagdo desse corpo normativo por meio
de planos e projetos especificos e o nivel dos resultados cuida da avaliagdo e medi¢ao dos
resultados por meio de indicadores proprios (289).

O nivel estrutural, além de refletir a recepg¢ao das normas internacionais de direitos
humanos na estrutura normativa nacional, busca identificar a existéncia de estratégias
politicas e mecanismos institucionais basicos para facilitar a realizagdo de um dado direito
humano. Trata-se, a rigor, de verificar em que medida o Estado aceita e mobiliza esforgos
para a realizagdo, promogao e protecdo do direito humano sob foco, que no caso dessa
investigacao ¢ o direito a saude no contexto climatico (290).

Impde-se explicar essa escolha pelo nivel estrutural-estratégico por ser
fundamental para a compreensdo do recorte da investigagdo. Para tanto, faz-se necessario
inicialmente distinguir, ainda que para fins pedagdgicos, politicas publicas, planos,
programas e projetos, que integram a chamada estrutura de decomposi¢ao da politica
publica, e em seguida explorar a no¢ao de ciclo das politicas publicas.

A estrutura de decomposi¢do permite identificar niveis de operacionalizacdo das
politicas publicas. A politica climatica e os planos correspondentes correspondem ao
nivel mais abrangente, com a estrutura da interven¢ao, os objetivos € 0os meios que vao

possibilitar o atingimento do escopo das politicas. Os meios estdo definidos nos
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programas, que contemplam maneiras especificas de atingir dado objetivo. Um programa
¢ constituido por uma série de projetos, “que constituem a menor unidade de a¢ao, a mais
operativa e que representa o elo final do processo, sdo compostas por atividades inter-
relacionadas e coordenadas, voltadas para o alcance de objetivos especificos num prazo
definido.” (291).

O enfoque proposto nessa tese ndo toma por objeto exclusivo essa unidade
operativa local da politica ptblica que ¢ o projeto. E ndo concentra a andlise sobre
eventuais violagdes decorrentes da realizacao do proprio projeto de mitigagdo como o fez
Olawuy. Igualmente, ndo sdo examinados casos de aplicagdo dos principios e atributos
da ABDH a execug¢ao de projetos de mitigagdo em campo. A atencdo restringe-se, nessa
investigacdo, ao nivel estrutural. S0 as normas gerais, estruturadas em politicas e planos,
bem como os processos de sua construgdo, os objetos de estudo. O enfoque recai sobre as
diretrizes estruturais ético-normativas e opgdes politico-estratégicas aplicaveis a
resolugdo das questdes sanitdrias relacionadas com emissdes e mudangas climaticas.

Opta-se por centrar a reflexdo, com emprego da ABDHS, sobre todo o ciclo das
politicas de mitigacdo climatica, mas no nivel estrutural, aquele que, por exceléncia,
traduz o conceito de politicas publicas como “abordagens gerais ou estratégias aplicadas
para a resolu¢do de um problema” (292). Em suma, busca-se empreender reflexao sobre
os aspectos estruturais, incluindo os processos de definicdo e escolha dos problemas
passiveis de intervengdo estatal, a concepgdo de solucdes e as tomadas de decisdes
estratégicas para enfrentamento do problema (291), sem descer a casuistica dos projetos,
seus processos em campo e indicadores especificos.

Sob tal enfoque, € nitida a necessidade de apreensao da ideia de ciclo das politicas
publicas. Para além da decomposi¢do sob o prisma operacional acima demonstrada— e
que permite a distingdo entre politica, plano, programa e projeto, que se relacionam com
o nivel de desdobramento executivo da politica e suas escalas de competéncia — sdo
inimeras as tentativas teoricas de identificagdo de fases das politicas publicas.

A nogao de ciclos ou de abordagem sequencial da politica publica ¢ usada para
analise do processo de formagdo, constru¢do e analise da politica publica. Trata-se de
ferramenta analitica que decompde abstratamente a politica puiblica em etapas de
realizagdo no tempo e que ndo deve ser utilizada como um “rigido sistema linear e
sequencial” (293) e que tem apenas o objetivo de simplificar a compreensdo da trajetoria

desse fenomeno politico (292). O ciclo das politicas publicas teria as seguintes fases:
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identificacao do problema, formagao da agenda, formulagao de alternativas, tomada de
decisdo, implementac¢do, avaliacdo e extingao (292).

Ainda que o ciclo de vida das politicas publicas ndo siga rigidamente esse
esquema, a aplicacdo da ABDHS exige a analise dos aspectos estruturais em todas as
fases do ciclo. A proposito, essa afirmagdo encontra correspondéncia nas diretrizes
técnicas da ONU sobre a ABDH, que recomenda a incidéncia dos principios transversais
em todo o ciclo de politicas (274)(270). Isto quer significar que os tomadores de decisao,
sejam do setor de saude, sejam de outros setores com impactos nos niveis de saude, devem
compreender a diferenca entre abordagens convencionais ¢ a ABDHS e aplicar essa
ultima em qualquer fase do ciclo da politica publica, da analise situacional e agendamento
a formulacdo, execucdo e avaliagdo da politica (274).

O emprego da ABDHS as politicas climaticas de mitigagcdo deve irradiar efeitos
sobre todo o ciclo. O referencial tem funcao integradora e exige a compreensao por parte
dos agentes sobre a forma como o sistema econdmico € a dindmica da distribuicdo de
poder, o sistema juridico, os modos de organizagdo da sociedade, as praticas tradicionais
e as respostas institucionais afetam o gozo dos direitos humanos no contexto das
mudancas do clima (270)(274). Os efeitos das mudangas climaticas, a partir da ABDHS,
serdo sopesados com a consciéncia de que mecanismos sociais, econdmicos € normativos
impactam sobre determinantes da satide e dao causa a vulnerabilidade climatica.

Nesse sentido, o emprego da ABDHS nao prescinde dessa fungdo critica e
incorpora o esforco para neutralizagao das causas que estdo na raiz das violagdes de
direitos humanos. Além de estabelecer principios transversais e elementos metodologicos
para aplicacdo sistematica nas fases do ciclo da politica publica, compreende-se que a
op¢ao pela ABDHS, por significar incorporacdo ampla da linguagem dos direitos
humanos, redunda na aceitacdo de diretrizes éticas gerais que podem influir
decisivamente na evolugdo das politicas climaticas de mitigagao.

Em se tratando de politicas publicas de mitigagdo climatica, o “ciclo de vida” da
politica tem importancia crucial. Existem motivos que dao relevancia a questdo da
evolugdo e do destino da politica publica. No contexto climatico sdo comuns fluxos e
refluxos das politicas ou sua constru¢do meramente simbolica. Isso levanta o problema
teodrico relativo a possibilidade de emprego da ABDHS a situagdes de inag@o (a “ndo
politica”) ou aos casos de esvaziamento sistematico da politica. Deve-se examinar,

portanto, a questao relativa a possibilidade de emprego da ABDH a inagao estatal.
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5.7 ADOCAO DA ABDHS E ESVAZIAMENTO DE POLITICAS CLIMATICAS DE
MITIGACAO

Entende-se, nesta investigacao, que se a ABDHS pode ser aplicada a qualquer fase
do ciclo da politica climética, o referencial pode e deve ter repercussdes nas situagdes de
disfungao, retrocessos, abandonos ou nos casos extremos de extingao da politica publica.

Nesse contexto, a adoc¢ao do referencial da ABDH com foco na satide no contexto
climatico atrai a reflexdo sobre a decisdo estatal de adotar uma politica de mitigagado
efetiva ou ndo, bem como na constru¢ao dessa politica. Compreende-se que o referencial
serve para orientar o grau de adesdo a politica de mitigacao por parte de tomadores de
decisdo, ainda que ndo sejam politicas formalmente vinculadas a um plano de agao
climatica, mas qualquer politica piiblica que contemple ou possa contemplar a redugdo de
emissdes de GEE.

Assim, para avaliar essas vicissitudes tdo comuns ao ciclo das politicas climéticas,
¢ preciso retomar aspectos conceituais importantes das politicas publicas que podem
auxiliar na avaliacdo da pertinéncia da ABDHS para esse contexto e permitir ilagdes sobre
sua efetividade.

Conceitualmente, as politicas publicas podem estabelecer cursos de agdo ou
inacdo estatal deliberada, orientados por objetivos especificos, dependentes de decisdes
racionais sujeitas a preferéncias individuais ou coletivas. A politica publica ¢
essencialmente conflitiva, resultando de lutas sociais e politicas e processos de afirmagado
ou negacao de direitos, estando seu destino sempre suscetivel a dinamica dos interesses
na sociedade (294)(295).

A definicdo de Monteiro de politica publica como ina¢do foi recuperada da
definicao classica de Thomas Dye de politica piblica como “tudo aquilo que os governos
escolhem fazer ou ndo fazer” (296). Essas defini¢cdes levam em consideragdo a omissao
governamental e consagram o conceito negativo de politica publica. E a politica ptblica
como “ndo a¢ao” ou como mero simbolo. Monteiro chama essa auséncia de agao também
de “quase-politica”, que se configura quando o governo nio realiza as a¢des devidas para
enfrentar problemas em razdo de incapacidade técnica, administrativa ou politica, ou
porque ndo observa relevancia nas questdes envolvidas e abandona a execucdo de

decisoes anteriores (294)(295)(296).
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Essas defini¢des realcam um aspecto importantissimo para o exame das politicas
de mitigagao climatica empreendido nessa tese. Muito embora a defini¢do de Dye tenha
sofrido vérias criticas ao longo do tempo por ser excessivamente abrangente, importa aqui
uma distingdo bastante relevante para analise do atual estado das politicas climéaticas no
Brasil: ainda que estejam certas as criticas a definicdo de Dye, a inexisténcia de uma
politica publica ¢ bem diferente da inacdo de um dado agente ou conjunto de agentes
durante determinada fase do ciclo da politica publica. (293)

A disfungdo de uma determinada politica publica ndo pode ser confundida com
sua inexisténcia. A politica publica ¢ uma diretriz que pode ser implementada
efetivamente, sofrer abandono e até sabotagem. A critica a definicao de politica publica
como ina¢do seria pertinente, quando muito, naqueles casos em que sdo totalmente
ausentes as diretrizes politicas estruturais.

A definicdo abrangente de Dye, adotada por Monteiro, coloca em evidéncia trés
caracteristicas fundamentais para a conceituacdo e para a compreensdo dos fluxos e
refluxos das politicas publicas: reconhece o protagonismo do governo, destaca a
relevancia de suas decisdes e coloca em realce a “intencionalidade por parte dos agentes
do governo” (293).

A recusa ou o atraso na tomada de decisdo de construir a politica publica, o
abandono puro e simples de acdes necessarias para a realizacdo da politica ou sua
realizagdao simbolica evidenciam a existéncia de uma dimensao volitiva e axiologica que
termina por determinar o destino da agao estatal. Essa dimensao axioldgica ¢ o palco onde
estdo em disputa os valores e interesses dos eventuais beneficiarios e os daqueles que
serdo preteridos pela politica publica (297).

Essa disputa ¢ franca e aberta quando se trata de adotar ou nao politicas climaticas
de mitigacao, na medida em que estdo em oposi¢do interesses e valores conflitantes, € a
realizagdo da politica climatica importaria em mudangas drésticas nas estruturas sociais e
econdmicas, contrapondo, por exemplo, desenvolvimentistas e adeptos da
descarbonizagdo da economia e até do decrescimento econdmico. Em sociedades
desiguais, o drama ¢ ainda mais intenso, porque nao raro os preteridos pela nao politica
publica sdo aqueles que detém menos poder (297).

A dimensdo valorativa em que se chocam visdes de mundo muitas vezes
diametralmente opostas enseja o surgimento de uma tipologia das politicas publicas
relevante para essa investigacao e que distingue as politicas em reais, pseudopoliticas,

simbolicas e sem sentido. As politicas reais visam realmente a solucionar um problema
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publico. As pseudopoliticas restringem-se ao plano da intengdo, sem os aportes e
conhecimentos necessarios para isso. Politicas simbolicas caracterizam-se pela auséncia
de genuino interesse de enfrentar o problema publico e sdo esbogadas apenas para
angariar capital politico. Finalmente, as politicas sem sentido faltam tanto o
conhecimento, quanto o proposito de solucionar a questdao publica (297).

Apesar das criticas a definicdo de Dye, ¢ preciso tomar com seriedade os casos
em que violagdes de direitos humanos podem decorrer da propria auséncia de politicas
estatais de mitigacao, do abandono sistematico de politicas construidas anteriormente ou
de sua concepcao sem respeito aos direitos das pessoas. Defende-se que a ABDHS pode
ter relevancia nesse contexto, haja vista o regime internacional ao qual grande parte dos
paises estd vinculada, inclusive o Brasil. Se um Estado ¢ signatario dos tratados de direitos
humanos e aderiu ao regime climatico internacional e se nega a construcao de politicas
efetivas de redugdo de emissdes, a ABDHS funcionaria como imperativo ético para a
promocao de politicas de mitigacao.

Os principios e os atributos da ABDHS seriam utilizados para superar a inércia ou
disfungdo estatal e garantir a efetiva realizagao de politicas climaticas em prol da satde
dos seres humanos. Por outro lado, defende-se que a implementacdo de politicas
construidas ao largo da ABDHS pode sofrer a influéncia do referencial em qualquer
momento do ciclo, a partir da incidéncia dos atributos e principios transversais do
referencial. Assim, realga-se a relevancia da fase normativa das politicas publicas de
mitigagdo climatica e a forga do referencial para buscar sua efetividade através da
accountability em todas as fases e dos critérios éticos que devem informar seu desenho
em face do direito a saude e dos demais direitos sem os quais a saide ndo se realiza.

Dado que nao faz sentido admitir que a ABDHS sirva como conjunto de diretrizes
¢ticas apenas para a realizagdo de projetos especificos de mitigagdo em campo, sem
qualquer influéncia na tomada de decisdo de adotar a politica publica ou na sua
construcdo, sustenta-se que o referencial pode colocar em evidéncia o direito humano a
saude e os direitos humanos correlatos, orientando as politicas climaticas de mitiga¢ao
em qualquer setor, notadamente nas situacdes de abandono ou esvaziamento politicas
publicas climaticas. E antes mesmo da aplicacao dos elementos e principios transversais

da ABDHS, isso ¢ consequéncia das diretrizes éticas fundamentais do referencial.
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5.8 DIRETRIZES ETICAS GERAIS DECORRENTES DA APLICACAO DA ABDHS
AS POLITICAS DE MITIGACAO: A PROEMINENCIA DA SAUDE

A proposta de emprego da ABDHS as politicas de mitigacdo climatica, com
énfase no nivel estrutural, demanda a identificacdo dos vetores ético-normativos de
carater geral que influenciam, além da tomada de decisdes em qualquer fase do ciclo da
politica publica, o proprio sentido da politica. Nao se trata de examinar os principios da
ABDHS introduzidos acima e que serdo explorados mais detidamente no confronto com
as politicas de mitigacao brasileiras no proximo capitulo, mas de ressaltar a existéncia das
diretrizes éticas que sdo definidoras do proprio carater e do destino das politicas. Trata-
se, enfim, de reconhecer o proprio espirito do referencial.

Com a ABDHS, a a¢do do Estado no contexto do clima e o consequente desenho
e construcdo de politicas estatais passa a ter um norte ético universal, representado por
conteudo normativo que angaria notavel consenso global. Trata-se de adotar a retdrica
dos direitos humanos, de dizer que a agenda politica deve refletir as prioridades da
ABDHS e, finalmente, usar as ferramentas e os métodos dos direitos humanos (298).

A inviolabilidade do direito humano a saiude e outros direitos humanos correlatos
torna-se o mais alto objetivo moral da ac¢do climatica. Sob tal moldura ética nao seriam
admitidas restricdes e riscos injustificados aos determinantes da satde tutelados por
regras de direitos humanos. O efeito mais notavel ¢ que os direitos humanos se tornam
impostergaveis, ndo cedendo a outros interesses, ainda que sob a alegagdo de promogao
do bem comum.

A ABDHS prové critérios de interpretacdo de normas e principios, que dao
atencdo as condi¢des de vulnerabilidade de pessoas ou grupos e impedem praticas
discriminatorias. Além disso, o referencial prové modelos de comparagao das agdes dos
Estados, com possibilidade de censura moral perante a comunidade internacional (298).

Enfatiza-se nesse ponto a existéncia de uma decisdo ética fundamental que esta na
base da ABDH/ABDHS e orienta sua fungdo duplice como referencial normativo
(principios de natureza transversal) e ferramenta metodologica (elementos). Destaca-se
aqui o conjunto de diretrizes éticas fundamentais que decorrem da génese historica e da
acumulagdo teorica sobre o referencial e que, no caso das politicas climaticas, pode

contribuir para afirmar o sentido de urgéncia de politicas publicas climaticas de mitigagao
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e, principalmente, para orientar a busca pela justica climatica. Mas que diretrizes éticas
seriam essas?

Como conjunto de principios deontoldgicos de carater universal, a aplicagao dos
modelos baseados em direitos ¢ sempre um esforgo para alterar a realidade politica, ndo
havendo sentido em enxergar o referencial apenas como feixe de normas e ferramentas e
meras afirmagdes de direitos dirigidas aos Estados, em contextos especificos. H4 uma
promessa de transformacdo da sociedade e que implica a subversdo de praticas e
estruturas tradicionais de poder que condenam sistematicamente grandes grupos
populacionais a doenga, a miséria e ao sofrimento (274).

A adogao da ABDH, em qualquer de suas linhagens, e em especial a ABDHS, e
porque os direitos humanos guardam a intencdo de regular o poder estatal, redunda na
intencdo de subverter as “patologias do poder” que estdo na base dos baixos indices de
saude. Ha, portanto, uma decisdo de carater é€tico-politico de considerar e alterar
perspectivas politicas de governos (299).

Essa intengdo estd no “codigo genético” dos modelos baseados em direitos
humanos, que surgiram no contexto da globalizacdo e das tendéncias econdmicas e
politicas dos anos 80 e 90 em reagao as politicas neoliberais que levaram ao desprezo de
muitas prioridades de ordem sociais e parametros de equidade (300)(301)(302). No
amago desses referenciais, ha sempre a promessa de mudar os sistemas que perpetuam a
desigualdade. Isso decorre de sua génese historica dirigida ao desenvolvimento e ao
combate a pobreza (303).

A significancia e promessa da ABDHS no contexto climatico parte do
reconhecimento de que a vulnerabilidade climatica ¢, na maior parte dos casos, uma
decorréncia da estrutura socioecondmica e que existe imperativo ético de alterar essa
situagdo. A partir da adogao do referencial ético-normativo, a decisdo politica ¢ impactada
substantiva e procedimentalmente em direcdo a causas da vulnerabilidade climatica
(304).

Dai que a adogdo de abordagem holistica que leve em consideracao os
determinantes estruturais da satde ¢ fundamental, com constante questionamento dos
fatores sist€émicos que incrementam a vulnerabilidade climatica. O emprego da ABDHS
somente faz sentido se redundar no constante desafio as estruturas de poder e ao status
quo, a partir de novos processos de tomadas de decisdao (299).

Steiner and Alston (299) apontaram essa dimensao inspiradora e promocional dos

modelos baseados em direitos humanos que fornecem base moral e ética para individuos
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buscarem o reconhecimento, pelos Estados, de suas obrigacdes internacionais de direitos
humanos (289). O emprego da ABDHS, assim, encontra fundamento em razdes morais,
conforme valores de justica, dignidade e de civilidade que fundamentam os direitos
humanos. Mais que razdes morais, existem motivos de natureza politica, legal e
fundamentos empiricos para adog¢ao do referencial na construcdo de politicas climaticas
(305).

O corolario da adogdo do referencial da ABDHS no contexto climatico ¢ a
reafirmacao ética da obrigacao dos Estados de reduzir emissdes em respeito aos direitos
humanos e, em especial, o direito a saude, em atengdo aos compromissos internacionais.
Como afirmam textualmente Hunt e Khosla: “Crucialmente, os Estados tém uma
obrigagdo, decorrente do direito ao mais alto grau atingivel em satde, de dar passos
racionais para desacelerar e reverter as mudancas climaticas.” (306) (p. 239)

A realizagdo de politicas climaticas, com aplicagdo da ABDHS deve incorporar
igualmente a implementagdo de estratégias voltadas a redug¢do das desigualdades e
aten¢do aos vulnerdveis e marginalizados, com vistas a plena realizagdo do direito
humano a saude. Esse ¢ um dos escopos do referencial (39), que deve ter decisiva
influéncia na acao climatica estatal e que converge com principios da bioética.

Com a utilizacio da ABDHS como referencial para as politicas de mitigacao,
endossa-se a ideia de que a acdo climatica s trard beneficios, em especial para os grupos
mais vulneraveis, se os direitos humanos forem respeitados, em especial o Direito a saude.
(307) O emprego dos atributos e principios transversais da ABDHS contribuiria para a
realizacdo das obrigagdes referentes ao clima que necessariamente devem estar em
harmonia com os direitos humanos.

Sustenta-se, em conclusdo, que o recurso 8 ABDHS e suas diretrizes éticas devem
redundar no reconhecimento de proeminéncia da saude no contexto das politicas
climaticas de mitigagcdo. Aceita-se que a saude humana deve ser fator de destacada
relevancia no momento de determinar a oportunidade de adogdo das politicas e para
condicionar o processo de construgdo e a propria direcdo da agdo climatica, influindo
decisivamente na integralidade do ciclo de politicas de mitigacdo com consequéncias
positivas concretas para o bem-estar e satde das pessoas.

Essa possibilidade converge com a proposta de Brei. O supracitado autor afirma
que, até o momento, argumentos estritamente €ticos, estéticos, religiosos e econdmicos
nao obtiveram sucesso na conservacao e prote¢ao dos sistemas naturais do planeta — como

o sistema climdtico — e que uma outra abordagem ¢ desejavel. A ABDH seria uma forma
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de tratar questdes ambientais a partir da linguagem e da teoria dos direitos legais e éticos.
Relata a existéncia de trés vertentes, com origem nas abordagens baseadas em direitos.

Nesse sentido, a primeira vertente reconhece a existéncia de um direito humano
ao meio ambiente sadio como fonte de obrigagdes para conservar e proteger a natureza.
A segunda corrente reconhece direitos aos proprios elementos da natureza, como flora e
fauna (obviamente ndo se trata neste caso de uma Abordagem Baseada em Direitos
Humanos). A terceira posi¢do profliga enfrentar os problemas ambientais a partir da
ABDH, dando proeminéncia ao direito humano a saude, erigido a condicao de
fundamento para garantir as obrigagdes dos Estados em relagdo ao planeta. Sistemas
naturais e estabilidade do clima devem ser protegidos porque importam para o respeito
ao direito a satude e outros direitos humanos sem os quais a saide humana nao se realiza.
Conclui afirmando que esta via pragmatica ¢ incontroversa e sem as complexidades
juridicas das outras posigdes. (308) Essa consideragao de ordem pratica ¢ convergente
com 0s objetivos almejados pela bioética global e pelos direitos humanos no que concerne
a saude global.

Vista por este prisma, a ABDHS com foco na satude, aplicada ao contexto das
mudangas climaticas, pode ser tomada igualmente como caminho para uma perspectiva
menos radicalmente antropocéntrica nas relagdes do ser humano com os sistemas
naturais. A ado¢@o do referencial coloca em evidéncia a interdependéncia entre satde
humana global e equilibrio dos sistemas naturais, oportunizando a construcao de
diretrizes éticas capazes de superar o descasamento injustificado das duas realidades,
protegendo a um s6 tempo tanto os seres humanos quanto a natureza.

A proeminéncia dos critérios de saude nas politicas de mitigacdo aqui defendida
vai ao encontro também das orientagdes do projeto Lancet Countdown para politicas de
saude no Brasil, que recomenda expressamente que, com a atualizagao das Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas - CNDs - sob a Conven¢ao-Quadro das Nagoes Unidas
sobre Mudancgas Climéticas e Acordo de Paris, apresentadas em 2020, “as consideracdes
de saude devem ser integradas a todas as intervengdes propostas, com consideragao
especifica no que tange a politica do carvao e de energia, a poluicao do ar e a reducao de
emissoes do setor da saude. Juntamente com a aceleracao do progresso rumo as metas
estabelecidas no Acordo de Paris, isto produzird ganhos no Objetivo do Desenvolvimento
Sustentavel - ODS 3 para a saude e no ODS 13 para o clima (162).

A ABDHS, assim, parece viavel para ser o referencial ético de todo o ciclo das

politicas publicas climdticas, colocando a satide como parametro proeminente, realcando
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as obrigacdes éticas e legais relacionadas a satde humana, levando em conta que as
mudangas climaticas atingem de maneira mais contundente pessoas vulneraveis, cujos
direitos a livre expressdo, participagdo politica e outros direitos civis e politicos estdo
comprometidos por processos historicos de exclusdo e que vivem em contextos de
determinantes da satide muito desfavoraveis.

Quanto as perspectivas de rendimento para a aplicacdo da ABDHS as politicas de
mitigacao, existe vasta producao cientifica atestando os beneficios para a saude, inclusive
imediatos, das politicas de mitigagdo. Com base nessas evidéncias, a OMS e a
comunidade de saude estimularam a inclusdo de dispositivo no Acordo Paris que
reconhecesse “o valor social, econdmico e ambiental das acdes voluntarias de mitigacao
climatica e seus beneficios colaterais para a adaptacdo, para a saude e para o
desenvolvimento sustentavel.”

A analise das linhas gerais da politica climatica brasileira e algumas de suas
estratégias e compromissos de reducdo de emissdes, a partir das diretrizes éticas
fundamentais da ABDHS, seus atributos e principios transversais, permitird reflexdo

sobre a importancia da satide e suas perspectivas nas politicas de mitigacao no Brasil.
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CAPITULO 6 - POLITICAS CLIMATICAS DE MITIGACAO NO BRASIL:
PROEMINENCIA DA SAUDE A PARTIR DA ABORDAGEM BASEADA EM
DIREITOS HUMANOS

Esse capitulo tem como objetivo desenvolver a articulagdo entre as politicas de
mitigagdo climatica no Brasil e as diretrizes gerais e principios da ABDHS. A partir da
consideracao dos efeitos deletérios das emissdes e mudangas climaticas diretamente sobre
os seres humanos e sobre os determinantes de saude, esta tese defende o emprego da
ABDHS em todo o ciclo das politicas publicas climaticas no Brasil, do momento da
analise situacional do problema até¢ a avaliacdo da politica publica. Sustenta-se que a
saude publica deve ser considerada nos processos de decisdo de todas as politicas com
impacto no volume de emissdes, independentemente do setor para o qual sejam
concebidas.

A recomendacao de emprego da ABDHS as politicas de mitigagcdo climatica no
Brasil parte de algumas constatagdes factuais: 1) hd crescente desprezo as metas de
redugdo de emissdes no atual momento, com efeitos imediatos para a saide humana e
seus determinantes; 2) os beneficios colaterais imediatos da implementagao das politicas
de mitiga¢do para a saide sao menosprezados e 3) o direito a saude e os direitos humanos
correlatos, que garantem determinantes de satde favoraveis, ndo sdo considerados como
deveriam nas estratégias climaticas nacionais, em contrariedade as obrigacdes assumidas
pelo pais.

Devido a extensdo da politica climatica de mitigagdo brasileira, que envolve
praticamente todos os setores governamentais, ¢ a multiplicidade de elementos e
principios da ABDHS, a articulagdo completa entre todas as estratégias e todos os
elementos do referencial teérico extrapolaria os limites de espago e tempo para essa
investigacdo e ensejaria repeti¢des supérfluas. Em face desse contexto, este capitulo
objetiva desenvolver reflexdo sobre a articulacdo entre diretrizes éticas gerais, elementos
e principios da ABDHS apresentados no Capitulo 5 e as politicas de mitigagao climaticas
brasileiras relacionadas ao setor de mudancgas de uso da terra - MUT e florestas, buscando
oferecer lineamentos para a consideracao efetiva do direito humano a satde e direitos
relacionados nas estratégias, planos e agdes climaticas em geral.

Portanto, algumas dos principios da ABDHS, especialmente os principios da
participacdo democratica, da realizagdo progressiva e nao regressividade, da

accountability e transparéncia — serdo objeto de cotejo com as politicas para uso da terra
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e florestas, em especial aquelas relacionadas com a meta de “Desmatamento Zero” -
presente na CND/Brasil, com foco na regido amazdnica.

A relevancia da satde para as politicas de mitigagcdo no Brasil e os modos de
articula-la com a ABDHS s3o demonstradas, com énfase no sistema normativo e
estratégias de reduc¢dao de emissdes relacionadas com o desflorestamento. Os motivos
dessa escolha dizem respeito a relevancia do setor. Em primeiro lugar, essas politicas e
planos para florestas e uso da terra tém importancia fundamental para as metas de reducdo
de emissoes totais assumidas pelo pais no Acordo de Paris de 2015. Em segundo lugar, a
quantidade de carbono armazenado e que pode ser liberada com a destrui¢ao da Floresta
Amazodnica ¢ extremamente relevante para o esforco global de conten¢do do aquecimento
em 1,5°C Celsius. Por ultimo, e ndo menos importante, a eficiéncias dessas politicas tém
impactos diretos e imediatos na satde humana.

A fim de possibilitar a articulagdo entre as estratégias de redugao de emissodes por
desmatamento e a ABDHS, o primeiro topico trata do desenvolvimento historico e atual
estado das politicas climaticas de mitigacdo no Brasil, com exame de sua performance
para a reducdo de emissdes. Demonstra-se como o esvaziamento das politicas para
redugdo de emissdes e sua construcado meramente simbolica trazem impactos sanitarios
significativos, sobretudo para os mais vulneraveis.

No tdpico seguinte, analisa-se como a saide humana € considerada nas estratégias
publicas de mitigagdo brasileiras e a compatibilidade das politicas climéaticas de mitigagado
com a linguagem dos direitos humanos incrustadas ao regime juridico climatico brasileiro
desde o Acordo de Paris e com o status do direito a saude no pais.

Em seguida, sustenta-se a importancia da abordagem multissetorial nesse contexto
e passa-se a demonstrar as consequéncias ético-normativas decorrentes do emprego da
ABDHS as politicas climaticas de mitigacao no Brasil, defendendo-se proeminéncia a
saude nessas politicas.

Mais adiante, busca-se articular concretamente as diretrizes éticas gerais e
principios transversais da ABDHS com as estratégias de prevencdo e combate ao
desmatamento, em especial para a realizacdo da meta de “Desmatamento Ilegal Zero”
presente na CND/Brasil. O objetivo ¢ demonstrar prospectivamente as repercussoes da
eventual incidéncia da ABDHS na realizagdo dessas metas de mitigagao.

Demonstra-se, com o exemplo do Plano de Prevengdo e Combate ao
Desmatamento da Amazénia - PPCDAm, um dos planos componentes da politica

climatica de mitigagdo no Brasil mais exitosos no esforco de redugdo de emissdes, as
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eventuais repercussoes que redundariam do emprego da ABDHS. Apresentam-se ainda,
alguns mecanismos procedimentais para garantir relevancia ao fator saude nas politicas
de mitigagdo relacionadas as florestas. Finalmente, a titulo de exemplificag¢do e de acordo
com o referencial da tese, discorre-se sobre a importancia das politicas de mitigagao
relativas a florestas para o direito humano a satde e direitos correlatos das populagdes

indigenas da Amazonia.

6.1 POLITICAS DE MITIGACAO CLIMATICA NO BRASIL

Antes de empreender a andlise sobre o papel que a satide humana deve representar
nas politicas de mitigacdo climatica no Brasil, ¢ necessario identificar tais politicas
publicas e explorar suas caracteristicas, demonstrar alguns de seus conteudos e o0s
principais fatos de seu passado recente.

De inicio, deve-se compreender que a construcdo normativa da politica de
mitigagdo climatica brasileira estd estabelecida em documentos legais cujos titulos nao
distinguem politicas de mitigacdo de politicas de adaptacdo. Esse tratamento conjunto,
sob denominacdes abrangentes, atende a questdes pragmaticas, ndo havendo sentido em
aprovar normas definindo uma Politica Nacional de Adaptagao Climatica e uma Politica
Nacional de Mitigacao Climatica. No entanto, o recorte da tese ndo abrange as politicas
climaticas de adaptacdo. Em razao disso, ¢ necessario distinguir as politicas de mitigagdo
das politicas de adaptagdo a partir de uma perspectiva substancial.

As linhas gerais da politica de mitigagao climatica no Brasil t€ém seus pontos de
ancoragem estabelecidos em varias normas incorporadas ao ordenamento juridico
brasileiro a partir da adesdo a Convengao - Quadro das Nacdes Unidas para Mudanga do
Clima — CQNUMC de 1992 (309). Em nivel federal, estdo definidas em documento legal
com denominag¢do genérica e amplo escopo sob a epigrafe “Politica Nacional de
Mudangas Climaticas”, instituida pela Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009 (310).

Dada a inexisténcia de uma norma federal que trate exclusivamente de politicas
de mitigagdo climdtica - as normas acima referidas tratam de forma abrangente sobre
politicas climaticas, o que envolve politicas de mitigacao, politicas de adaptacdo e outras
- faz-se necessario apontar os fundamentos da distingdo acolhida nessa investigacao.

Assim, a existéncia de uma politica brasileira de mitigagdo climatica, independentemente
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da existéncia de norma federal com este nome especifico, esta alicergada numa
perspectiva substancial, segundo a qual aspectos formais e uma expressdo nominal sdo
irrelevantes para a identificagdo da politica publica e seu escopo. Nesse contexto, €
importante frisar que o conceito de politica piblica deve abranger as dimensdes essenciais
e procedimentais inerentes a decisdao e a intervencao estatal sobre uma dada realidade.
Diz respeito a conteudo especifico, de alcance transversal em distintas areas de atuacdo
governamental (294).

A nocao substancial de politicas publicas contenta-se com a ocorréncia de decisao
racional e a estratégia ampla para a intervencao estatal em determinada area ou para a
resolucdo de determinado problema, envolvendo as fases de formulagao, planejamento,
execucao e avaliagdo, sob a orientagdo de “principios, diretrizes, objetivos € normas, mais
ou menos explicitados através de planos, programas e projetos.” (294). A existéncia de
uma “politica nacional de mitigacao climatica” nao depende apenas, evidentemente, de
norma com esse rotulo ou mesmo da existéncia de um departamento administrativo para
politicas sobre o clima. Se a definicdo de uma estrutura minima de governo ¢ importante
para o desenvolvimento de determinada politica, ndo se pode afirmar que uma estrutura
formal satisfaca, por si s0, a realizacao dos objetivos buscados.

E possivel distinguir, no nivel normativo-estrutural, a existéncia de uma politica
brasileira de mitigacdo climatica, com estrutura, objetivos, conteudo especifico e planos
voltados a reducdo de emissdes. Nesse sentido, o Painel Brasileiro de Mudangas
Climaticas distingue claramente a existéncia de politicas de mitigagdo climéatica ao lado
de politicas de adaptacdo, mencionando vinte vezes ‘politicas de mitigacdo’ no seu
Relatorio de Avaliagao Nacional inaugural, em que pese ndo haver norma especifica com
este nome no pais (79).

O desenvolvimento de politicas publicas climaticas de mitigagdo nas ultimas
décadas ¢ um fato notdrio. A histéria recente do regime climatico brasileiro, até 2015,
demonstra o sucesso de politicas de mitigacdo climatica, em especial daquelas
relacionadas com a reducdo de emissdoes por desflorestamento. A seguir, serdo
demonstradas a evolugdo historica das politicas climaticas de mitigacdo desde a
CQNUMC e as circunstancias atuais dessas politicas.

Apesar da adesdao a CQNUMC em1992, um marco seguro para verificacdo do
inicio efetivo do esfor¢o para a constru¢do de politicas climaticas no Brasil pode ser

encontrado em dezembro de 2008, quando foi lancado oficialmente o Plano Nacional
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sobre Mudanca do Clima — PINMC, conforme Decreto n°® 6.263, de 21 de novembro de
2007 (311).

Reconhece-se que o PINMC, decorrente de discussdes em forum interministerial,
buscou o desenvolvimento de ac¢des de mitigacdo e adaptacdo no Brasil, como
colaboracdo ao esfor¢o global de redugdao das emissdes, bem como o incremento da
resiliéncia climatica em territorio nacional e apresenta quatro eixos estruturais:
oportunidades de mitigagdo; impactos, vulnerabilidades e adaptacdo; pesquisa e
desenvolvimento; e educagao, capacitacdo e comunicagdo (311).

Quanto a mitigacao, o PINMC divide as areas prioritarias em trés: 1) energia; 2)
florestas, outros biomas e agropecudria e 3) outros setores, os quais incluem industrias,
residuos, transportes e saude (311). Entre os objetivos gerais principais relacionados com
a mitigacdo climatica, além de exortagdes genéricas para o aumento da eficiéncia
econOmica, para manuten¢ao da grande participacdo de energia renovavel na matriz
elétrica ¢ fomento ao uso de biocombustiveis, destacam-se: a busca da “reducdo
sustentada das taxas de desmatamento, em sua média quinquenal, em todos os biomas
brasileiros, até que se atinja o desmatamento ilegal zero” e a eliminagao da “perda liquida
da area de cobertura florestal no Brasil, até¢ 2015 (311).

Em 2009, sobreveio a Lei n. 12.187, que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima— PNMC (309). Em seu art. 11, paradgrafo unico, a Politica estabelece
a elaboragdo “de planos setoriais de mitigacao e adaptacdo a mudanga climatica visando
a consolidagcdo de uma economia de baixo consumo de carbono, inclusive nos servigos
de satde.” A elaboracdo dos Planos Setoriais de Mitigagdo 8 Mudanga do Clima, prevista
no paragrafo unico do Art. 11 da Lei n. 12.187, foi regulamentada pelo Decreto n.
7.390/2010 (312).

De especial importancia para o recorte definido para essa tese sdo as metas de
reducdo de emissdes de GEE estabelecidas naquele decreto: 1) redugdo do indice de
desmatamento anual da Amazonia (redugao de 80% até 2020 de acordo com o decreto N°
7390/2010 (j& revogado); 2) ampliacdo em 11% ao ano nos proximos dez anos do
consumo interno de etanol; 3) duplicacdo da area de florestas plantadas, para 11 milhdes
de hectares em 2020, sendo 2 milhdes de hectares com uso de espécies nativas (312).

Em 2011, foi iniciada a elaboracdo de varios Planos Setoriais. Alguns dos Planos
Setoriais desenhados envolveram as seguintes areas: Plano de Ac¢do para a Prevengado e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAM (354); Plano de Ac¢ao para a

Prevengao e Controle do Desmatamento no Cerrado — PPCerrado (313); Plano Decenal
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de Energia — PDE (314); Plano de Agricultura de Baixo Carbono - Plano ABC (315);
Plano Setorial de Mitigagdo da Mudanca Climatica para a Consolidagdo de uma
Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Industria de Transformagdo — Plano
Indutstria; Plano de Mineracao de Baixa Emissao de Carbono — PMBC (316); Plano
Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigagao da Mudanga do Clima —
PSTM (317); Plano Setorial da Satide para Mitigagdo e Adaptacdo a Mudanga do Clima
(312), entre outros.>?

Apesar de avangos notaveis entre 2007 e 2014, a partir de 2015, ano da assinatura
do Acordo de Paris, justamente quando a politica de mitigagdo brasileira deveria passar a
ser orientada pelas metas fixadas na CND/Brasil pelo pais, considerando o contexto das
negociacdes sobre mudanca do clima no ambito da QNUMC, a politica climatica de
mitigagdo brasileira passou a enfrentar obstaculos, o que se agravou sobremaneira a partir
de janeiro de 2018, com sensivel esvaziamento da agenda climatica.

O atual governo brasileiro ameagou abandonar o Acordo de Paris e revogou
normas que estruturavam e davam condi¢des de funcionalidade ao sistema, embora a Lei
n. Lein. 12.187, que define as linhas gerais da Politica Climatica, tenha permanecido em
vigor.>*> Com o Decreto n. 10.347 de 21 de agosto de 2020, parte da estrutura
administrativa responsavel pela politica climatica no Ministério do Meio Ambiente
retornou na letra da lei.

Em que pese o teor da norma que propds nova reestruturacdo, o esvaziamento da
politica publica ndo foi interrompido, relegando-a ao estado meramente simbdlico. As
evidéncias que embasam essa afirmac¢do sdo muitas, com impactos nos aspectos
estruturais, no processual e no conjunto dos resultados das politicas publicas. Esse
deliberado abandono das politicas ambientais e climaticas tem sido denunciado por
cientistas e por entidades civis (318). O acentuado desprestigio da agenda climatica
brasileira no presente momento ¢ campo fértil para a reflexdo sobre a efetividade das
politicas publicas em questdo e suas repercussdes na saude.

Compreende-se que a aplicagdo da ABDHS ao ciclo integral das politicas publicas
de mitigacdo ndo exclui a apreciagdo — com base nas diretrizes gerais, principios e

elementos do referencial — dessas situagdes em que a politica publica sofre sistematico

32 Muitos desses planos envolvem estratégias de mitigagdo e adaptagio concomitantemente, como o proprio
Plano Setorial da Saude.

33 0 Decreto n° 10.347/2020 transferiu o poder concedente de florestas publicas; o Despacho n° 4.410/2020
alterou as estruturas de prote¢do normativa a Mata Atlantica e, mais importante para as questdes discutidas
nesse trabalho, o Decreto n° 9.672/2019 extinguiu a Secretaria de Mudancas do Clima e Florestas.
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esvaziamento. Como se sustentou, a ABDHS erige diretrizes éticas relevantes para as
situacdes em que a politica publica passa a sofrer processo de desmonte, passando a ser
uma nao politica ou uma quase politica (294)(295).

A aplicacao da ABDHS pode contribuir para conter movimentos de regressao nas
politicas publicas e para a conversao de politicas reais em politicas simbdlicas. O préprio
principio da realizacdo progressiva milita contra o esvaziamento das politicas e
estratégias de mitigagdo, como se verd. No proximo topico, explicita-se o tratamento que

a saude vem recebendo na politica climatica brasileira.

62 O LUGAR DA SAUDE NA POLITICA NACIONAL DE MITIGACAO
CLIMATICA

Nesse topico examina-se como a saude tem sido considerada na politica climatica
brasileira, em especial nas politicas e estratégias setoriais para a redug¢@o de emissdes. O
objetivo ¢ possibilitar a colocagdo em perspectiva comparativa o atual modelo com uma
estratégia que fosse orientada pela ABDHS, numa perspectiva multissetorial, o que
atende aos objetivos da investigagdo. A analise do /ocus da saude na atual Politica
Nacional de Mudanga Climatica serve igualmente para projetar as implicagdes para a
satde decorrente do abandono das politicas de mitigacao.

Assim, a consideracao da saide humana na agenda climatica brasileira tem origem
em 2007, com o Decreto n° 6.263, que instituiu o Comité Interministerial sobre Mudanga
do Clima (CIM) e seu Grupo Executivo — GEx (311). Com a edi¢ao deste Decreto o Brasil
passou a estruturar sua politica e seu plano nacional para mudanga do clima e o Ministério
da Saude foi incluido nas discussdes. As contribui¢des do Ministério da Saude tiveram
origem no Grupo Técnico de Clima e Saude, criado pela Portaria GM/MS n. 765/2008
(319).

Desde a edi¢do do PINMC em 2008, produto daquele forum interministerial, a
interface entre mudancas climaticas e saude tem sido objeto quase exclusivo das politicas
de adaptacao climéatica. Neste plano, a satide foi incluida na linha de adaptacao climatica,
juntamente com recursos hidricos, zona costeira € marinha, agropecudria, assentamentos

humanos e ecossistemas naturais (320).
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A TUnica referéncia a relagdo entre saide e mitigagdo climatica constante do
PINMC ¢ extremamente timida e claramente despreza a importancia da reducdo abrupta
de emissdes para a saide humana: “Os inaladores de dose medida — (MDI), utilizados no
tratamento da asma e de doengas pulmonares obstrutivas cronicas, sao medicamentos que
contém CFCs, substancias destruidoras da camada de ozonio, que também contribuem
para a mudanca do clima.” O PINMC atribui responsabilidade ao Ministério da Saude no
sentido de assegurar que ““a substitui¢do dos MDI com CFC ocorra de forma segura e com
0 menor impacto socioecondmico possivel, até 1° de janeiro de 2010.” (320)

Evidencia-se que no PLNMC, salvo a referéncia citada, a saude ¢ tratada apenas
como setor relevante para a adaptagdo climatica, sem que sejam considerados efeitos
sanitarios decorrentes da mitigacdo climatica ou da auséncia dela. Os servigos de saude
sao considerados exclusivamente como fontes de emissdao de gases, sem qualquer
consideragao relativa a urgéncia de reduzir emissoes totais para a preservacao € promogao
da satde humana.

O distanciamento entre satde e mitigacdo climatica estd claramente refletido no
Plano Setorial da Saude de Mitigacao e Adaptacao a Mudancga do Clima (PSMC — Saude)
(312). A énfase na adaptagao ¢ inegavel, com “acdes voltadas ao fortalecimento da
capacidade de resposta dos servigos de satude frente aos impactos da mudanca do clima.”

Apontam-se quatro eixos de intervengdo no PSMC - Saude: Vigilancia em Satde,
Atengao a Saude, Promog¢do e Educacdo em Satde e Pesquisa em Saude, todos com
énfase quase exclusiva na adapta¢do. A mitigagdao climatica ¢ considerada novamente
apenas em relacdo as emissdes de GEE do proprio Setor Satde e as estratégias para
diminui-las. (312).

Essa perspectiva, que despreza as agdes de mitigagdo climatica em geral como
fundamentais para a saude, fica absolutamente clara com a leitura dos objetivos
especificos do PSMC - SAUDE: 1) Estabelecer medidas de adaptagdo para o SUS,
visando minimizar as vulnerabilidades da populagdo frente aos impactos da mudanca do
clima; 2) Fortalecer a capacidade de preparacdo e resposta dos servigos de saude, no
ambito do SUS; 3) Contribuir com a consolidagao de uma economia de baixo consumo
de carbono nos servigos e produtos de saude, por meio de medidas de mitigagdo para
reduzir a emissdo de GEE em seus processos.

Basicamente, a relagdo entre saude e reducdo de emissdes ¢ desprezada na
estratégia climatica brasileira e ficou restrita as emissdes do proprio Setor de Saude. O

foco quase exclusivo na adaptagdo climatica e o desprezo dos beneficios para a satde
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decorrente da mitigagao climatica em geral reverberam a opcao da PNMC, estabelecida
antes do Acordo de Paris. Trata-se de conjunto de estratégias essencialmente setorizado,
que despreza a natureza sistémica da satide e a consideracdo dos impactos globais das
emissoes de GEE na satide humana.

Um dos efeitos mais importantes do emprego da ABDHS ao conjunto de politicas
climaticas, e que decorre da indivisibilidade dos direitos humanos, seria o
redirecionamento ético da agdo estatal no sentido da consideragdo da satide nos varios
setores estatais e nas politicas, programas e planos concernentes a esses setores. As
perspectivas de aplicacao desse referencial no Brasil merecem reflexdao. Com o emprego
da ABDHS, a satde passaria a ser fator relevante em todas as politicas com volumes

consideraveis de emissdes no Brasil.

6.3 SAUDE EM TODAS AS POLITICAS COM EMISSOES DE GEE NO BRASIL

A aplicacdo da ABDHS traz, de fato, como um dos efeitos mais significativos, o
realce a indivisibilidade dos direitos humanos para promog¢do da saude. No aspecto
pratico, relativo ao estabelecimento de diretrizes para as politicas climaticas, essa
caracteristica essencial dos direitos humanos e que estd na base dos modelos baseados em
direitos torna inevitavel uma abordagem sistémica da saude, com potencial influéncia em
todas as politicas relativas a setores que de alguma forma produzam emissdes com
impactos na saude. Esse topico tem por desiderato, por outro lado, demonstrar a
pertinéncia de aplicar a ABDHS ao setor de uso da terra e florestas, o que se desenvolve
mais adiante.

A natureza sistémica da saude - alicer¢ada no reconhecimento da importancia de
outros direitos humanos essenciais para o bem-estar fisico, psicologico e social dos seres
humanos — ganha expressao com a ABDHS e induz a ideia de governo integral da saude.
Sua aplicagdo na politica climatica brasileira significaria que as atividades nos varios
setores, inclusive o setor florestal e de uso da terra, poderiam ser analisadas e orientadas
a partir de seus impactos na saude. Com o emprego da ABDHS, passaria a existir um
imperativo de promog¢ao da satide em todas as politicas climaticas, em qualquer area do

governo.
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O referencial procedimental “Satide em Todas as Politicas”, introduzido no
Capitulo 5, ¢ uma abordagem multissetorial das politicas publicas que leva em
consideracdo as implicagdes sistémicas para a satide decorrentes de decisdes em outros
setores, busca sinergias e evita impactos danosos para a saude de forma a melhorar a
saude da populacao e a equidade em satde.

Nao se deve confundir o referencial ético-normativo da ABDHS com este modelo
de governanca que preconiza o tratamento sist€émico da satde, envolvendo todos os
setores. A rigor, o modelo “Saude em Todas as Politicas” pode estar esvaziado de maiores
consideragdes ¢ticas, sendo apenas um modelo de gestdo governamental. Nessa
investigagdo, contudo, sustenta-se a compatibilidade entre a ABDHS, referencial ético-
normativo, ¢ o modelo “Satide em Todas as Politicas”, de carater instrumental, que
preconiza abordagem sistémica para a promog¢ao da saude. Reitere-se que o modelo
“Saude em todas as politicas” pode ser uma decorréncia da propria incidéncia da ABDHS.

A pertinéncia da incorporacdo da ABDHS as politicas climaticas converge com o
modelo instrumental sob enfoque, haja vista que a indivisibilidade dos direitos humanos
milita em favor de tal abordagem integrativa. Tanto a ABDHS quanto o modelo de
governanga “Saude em Todas as Politicas” incorporam concep¢ao ampliada da satde,
que corresponde ao conceito constante do documento constitutivo da OMS de 1946.
Parte-se da compreensao de que a satde da populacdo sofre a influéncia dos contextos
culturais, sociais, econoOmicos, politicos e ambientais nos quais as pessoas nascem, vivem,
trabalham e envelhecem.

O modelo “Satide em todas as politicas” funda-se na compreensdo de que
melhorias na saude, nos determinantes de satide e no funcionamento dos sistemas de
saude dependem de concertagdo entre todos os setores € da consideracdo de causas
estruturais da satide (321). Reconhece-se, como pressuposto factual do referencial, que a
saude publica é complexa demais para estar restrita as fronteiras tradicionais do setor de
saude e ficar sob seu exclusivo controle, levando em consideragdo as importantes licdes
histéricas de avancos em satide que estiveram a cargo de outros setores, com valiosas
contribuig¢des para a melhoria das condigdes de vida das pessoas e aumento da expectativa
de vida (322).

Esse modelo de governanga da saude incorpora dois principios fundamentais: 1)
ampla investigacao sobre as repercussoes de decisdes politicas de qualquer setor na satde
e no bem-estar das pessoas; 2) a criagdo de sinergias, entre os diversos setores de governo,

para o fomento da equidade em saude. Claramente, o modelo refere-se a forma de gestao
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governamental, com natureza administrativa e busca estabelecer parametros para a
promogao da satide, sendo extremamente conveniente para o enfrentamento de desafios
como mudangas climaticas, equidade em satude, disponibilidade de assisténcia a satde e
qualidade de vida nos centros urbanos ou na area rural (323).

Assim, o modelo poderia ser adotado pelo Brasil e se pode afirmar que o Decreto
n® 6.263, de 21 de novembro de 2007, que instituiu o Comité Interministerial sobre
Mudanga do Clima — CIM e orientou a elaboragdo do PNMC, teria lancado as sementes
dessa gestao sistémica. A consideragao da saude nas politicas com impacto em emissoes
¢ objetivo de grande relevancia em paises que se preocupam com o bem-estar da
populacao.

Algumas experiéncias internacionais apontam vias de implementacdo desse
modelo, haja vista a reconhecida dificuldade em estabelecer sinergias entre 6rgaos
governamentais. Apesar das dificuldades no nivel administrativo-organizacional, existem
experiéncias que envolvem a questdo climatica. A Forca-Tarefa da California para Satde
em Todas as Politicas foi criada para facilitar colaboragdo interagéncias em dire¢do aos
objetivos do Estado no combate as mudancas climaticas e obesidade infantil (323)(324),
na Australia e na Finlandia existem experiéncias dessa abordagem multissetorial (323).

A coordenagdo entre 6rgaos de governo, conforme modelo “Saude em Todas as
Politicas”, para dar a devida relevancia a satide e determinantes de satide, nas politicas
com impacto no clima, ganhariam evidéncia no Brasil com o emprego da ABDHS com
diversas consequéncias para a agdo climatica estatal, cujas decisdes passariam a ser
orientadas pelas normas de conteudo ético-juridico consagradas no Direito Internacional
de Direitos Humanos relacionadas com a saude.

Analisa-se a partir desse ponto, a articulacao entre a politica climatica brasileira e
alguns dos principios da ABDHS, destacando-se no proximo tépico a defesa da
proeminéncia da satde propiciada pelo referencial. A existéncia de consideravel nimero
de planos, envolvendo diversos setores econdmicos, bem como o elevado nimero de
principios e elementos da ABDHS, forcam a escolha por um deles. Utilizar-se-a, portanto,
como modelo de analise de politica de mitigacdo, como ja adiantado, os planos
concebidos para combate e prevencao ao desmatamento de acordo com a meta de
desmatamento ilegal zero da CND/Brasil como ambiente exploratério para a incidéncia
da ABDHS. Esse exercicio prospectivo tem o objetivo de demonstrar a adaptabilidade do
referencial a qualquer politica publica de mitigagdo e identificar rumos que podem tomar

essas estratégias climaticas.
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6.4 A ABDHS COMO REFERENCIAL ETICO-NORMATIVO PARA AS POLITICAS
DE MITIGACAO BRASILEIRAS: REPOSICIONANDO A SAUDE

Sustenta-se que a satide deve ser fator relevante em todo o ciclo das politicas com
impacto relevante no volume de emissdes de GEE no Brasil, influenciando a tomada de
decisdes no sentido de adotar e promover estratégias de mitigacdo, assim como para
orientar o desenho, a execucao e a avaliagao dessas politicas independentemente do setor
em que se encontram.

A ABDHS ¢ referencial ético-normativo apropriado e instrumento metodolégico
para garantir a proeminéncia da saude nas politicas de reducdo de emissdes, o que se
amolda a estatura do direito a satide no Brasil, como seréd explorado mais adiante.

E razoavel afirmar, nesse ponto, que o Plano Setorial da Satide para Mitigacio e
Adaptacdo a Mudanga do Clima de 2013 nao pode esgotar a politica climatica brasileira
para a saude. A desconsideracdo dos efeitos das emissdes e das politicas de mitigacao na
saude ¢ anacronica, desconectada da realidade cientifica e contraria ao regime climatico
e ao Direito Internacional dos Direitos Humanos.

De fato, nos tltimos anos a agenda climatica global passou a considerar com muito
mais énfase os impactos das emissdes na saude, os beneficios colaterais sanitarios
decorrentes da mitigacao climdtica e as consequéncias da ultrapassagem do limite de 1,5°
Celsius sobre os determinantes da saude, como se viu no Cap. 3 desta tese. A consolidagao
cientifica em torno dos beneficios imediatos e mediatos da mitigagdo climatica para a
saude colidem com a visdo restritiva que limita o lugar da satide nas politicas climaticas
aos esfor¢os de adaptagdo ou ao controle de emissdes oriundas de inaladores para
asmaticos.

A reflex@o que segue busca a compreensao dos efeitos gerais que a aplicagdo da
ABDHS teria no conjunto de politicas publicas de mitigagdo brasileiras. Compreende-se
que a utilizacdo da ABDHS no contexto das politicas de mitigagao no Brasil faz sentido
em face da conjuncao entre a evolucao do conhecimento cientifico sobre os efeitos das
emissoes sobre a saude, o regime normativo inaugurado com o Acordo de Paris, que
consagrou a intera¢do entre mudancas climaticas e direitos humanos e o status do direito

a satde no ordenamento juridico brasileiro.
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A incorporagao definitiva da linguagem dos direitos humanos ao regime climatico
internacional ocorreu apenas a partir da celebragdo do Acordo de Paris de 2015, que foi
ratificado pelo Brasil em setembro de 2016, como se anotou no capitulo anterior. A lei
que regula a Politica Nacional sobre Mudangas do Clima ndo menciona os direitos
humanos em seu texto. Pode-se afirmar que o referencial dos direitos humanos passou a
integrar a Politica Climatica brasileira, a partir da ratificacdo do Acordo de Paris. Anote-
se que no Art. 5°da Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, ha uma disposi¢do

prospectiva sobre diretrizes para a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima:

“Art. 5% Sao diretrizes da Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima: “I - os
compromissos assumidos pelo Brasil na Convencao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima, no Protocolo de Quioto ¢ nos demais
documentos sobre mudanga do clima dos quais vier a ser signatario”.

Assim, com a adesao do pais ao Acordo de Paris, os direitos humanos passaram a
fazer parte das diretrizes da PNMC. A adesdo ao Acordo de Paris deveria ter como efeito
a reorientacdo da politica climdtica brasileira, que passaria a perseguir em cada
movimento, em qualquer politica climatica, a realizagdo dos direitos humanos, em
especial o direito a saude.

A incorporagdo da linguagem dos direitos humanos ao regime climatico brasileiro
tem, portanto, duas repercussdes relevantes para essa investigagdo: 1) a construgao, a
implementagdo e a avaliacdo de qualquer politica de mitigagdo deve levar em
consideracado os direitos humanos, o que abre largo espaco para a incidéncia dos modelos
baseados em direito; 2) a omissdo no cumprimento de metas de emissao assumidas pelo
Brasil e o estimulo a atividades, projetos e politicas que estimulem emissdes de GEE que
0 pais se comprometeu a evitar podem, teoricamente, constituir violagdes a direitos
humanos, em especial o direito a satde.

Agdes de mitigacao em qualquer setor, sejam relativas ao setor de transportes, ao
setor agropecuario ou florestal, devem ser tomadas como fundamentais para a prote¢ao
das condi¢des bésicas de bem-estar e saude da populagdo e preservacdo dos sistemas
naturais essenciais para a saude humana. Advoga-se, portanto, a énfase para a saude em

quaisquer acoes de mitigagdo climatica e nao apenas aquelas no setor de saude.
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Politicas climaticas devem ser consideradas em termos de riscos para a saude,
defende Patz, que alerta para a necessidade de uma abordagem sistémica, afirmando que
as politicas de geracdo de energia, de transportes e relativas a sistemas alimentares devem
ser compreendidas como politicas de saude publica (324). Evidentemente, para o caso
brasileiro, as politicas sobre mudanca do uso da terra e florestas t€ém enorme e imediata
repercussdo na saude e deveriam ser tratadas como verdadeiras politicas de saude publica.

Conferir alguma proeminéncia a satide nas politicas climaticas de mitigacdo, a
partir da consideragdo dos determinantes da satde e de abordagem sistémica, ¢ tarefa
desafiadora, mas que estd em absoluta consonancia com as normas constitucionais e
legais no Brasil, bem como com diretrizes internacionais sobre promogao da saude. (325)

Nessa mesma toada, o Art. 3°. da Lei do SUS (Lei n. 8.080/90) coloca em
evidéncia a relagdo entre promoc¢do da satide e os determinantes da satude, destacando
explicitamente os fatores ambientais, in verbis. “A satde tem como fatores determinantes
e condicionantes, entre outros, a alimentagdo, a moradia, o saneamento basico, o meio
ambiente, o trabalho, a renda, a educagdo, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e
servicos essenciais; os niveis de saude da populagdo expressam a organizagdo social e
econdmica do Pais”.

A Politica Nacional de Promog¢do da Saide — PNPS, criada pela Portaria n°
687/GM/MS13, de 30 de marco de 2006, por sua vez, tem por escopo “promover a
qualidade de vida e reduzir vulnerabilidade e riscos a saude relacionados aos seus
determinantes ¢ condicionantes — modos de viver, condi¢des de trabalho, habitagao,
ambiente, educagdo, lazer, cultura, acesso a bens e servigos essenciais”. No contexto da
PNPS sao varios os exemplos de politicas intersetoriais que buscam a promog¢ao da satde
e que podem servir de inspiracao para a interface entre politicas climaticas e promogao
da saude, tais como a Portaria Interministerial n° 1.010, de 8 de maio de 2006, e a Portaria
Interministerial n°. 675 de 2008, ambas editadas conjuntamente no ambito dos Ministérios
da Satde e da Educacdo, com o objetivo de promover a satde a partir de impactos em
determinantes da saude (325).

Essa abordagem integral tem sido recomendada em varios documentos
internacionais nos quais o Brasil aderiu, como se viu no Capitulo 5, a exemplo da Carta
de Ottawa e aqueles documentos construidos em conferéncias subsequentes sobre
promogao da saude. A atualidade do modelo que reconhece a relevancia de promover a
saude a partir do tratamento de determinantes da satde e a partir de uma perspectiva

multissetorial ou intersetorial fica evidente com a aprovagao da OPAS em 2014 da
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resolucdo sobre “Saude em todas as politicas.” E em 2017, a 29* Conferéncia da OPAS
realcou a relevancia dos determinantes sociais e ambientais da satide na Meta 11 da
‘Agenda de Satde Sustentavel para as Américas 2018-2030°, em disposi¢do mais
moderna que aquela reconhecida nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da ONU
(326). O texto da referida Meta 11 converge claramente com a proposta de conferir
relevancia a satde nas politicas de mitiga¢do climatica: “Reduzir as desigualdades e
iniquidades em satude por meio de enfoques intersetoriais, multisetoriais, regionais e sub-
regionais dos determinantes sociais € ambientais da saude.”

Enfim, o status constitucional do direito a satde e a énfase das regras
constitucionais e legais na promo¢dao da satide, bem como conjunto expressivo de
recomendagdes e diretrizes internacionais, comandam a consideracdo dos determinantes
ambientais — fortemente impactados pelas mudancas climaticas - em perspectiva
multissetorial em completa harmonia com o espirito e as diretrizes da ABDHS. Impde-se
ao Estado brasileiro a obrigacdo ética de adotar uma politica climatica de mitigagao
efetiva e suas estratégias e programas podem e devem incluir a efetivagdo do direito a
saude e daqueles sem as quais a saide humana ndo prospera. A ABDHS ¢ referencial
adequado para orientar politicas publicas climaticas de redugdo de emissdes no Brasil

com o devido reconhecimento de proeminéncia a saude.

6.5 INCORPORACAO DA ABDHS AS POLITICAS DE MITIGACAO BRASILEIRAS
E O SETOR DE MUDANCA DO USO DA TERRA —MUT E FLORESTAS

Admitindo que a ABDHS pode dar novo relevo ao tema da satide no conjunto das
politicas climaticas, a partir daqui exploram-se algumas perspectivas de aplicagdo do
referencial as politicas climaticas de mitigagdo relacionadas com o uso da terra e florestas
no Brasil. Pela importancia imediata para a saude das politicas de mitigacdo
consubstanciadas em planos de prevencdo e combate a deflorestacdo na Amazdnia, e
igualmente porque tais politicas tiveram relevante sucesso no Brasil até 2012, essa
investigacao focara nessa estratégia de mitigacao, buscando identificar diretrizes para a
aplicacdo da ABDHS a qualquer politica de reducao de emissoes.

As politicas e planos envolvidos com a meta de desmatamento zero sdo adequados

para a analise das possibilidades da ABDHS, em fun¢do da forte interacdo clima-
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mitigagdo-saude, seja em razao de sua importancia para as metas de reducao de GEE do
pais. Acrescente-se, nesse ponto, a grave situacdo das populagdes tradicionais da
Amazobnia decorrente, além de causas histdricas, do crescente abandono de politicas de
mitigagdo (327)(328). Por outro lado, ¢ digno de nota o simbolismo da regido para a causa
climatica global. Os efeitos desastrosos imediatos sobre populagdes vulneraveis e
dependentes da integridade do ecossistema, bem como seu valor simbolico, justificam a
escolha dessas politicas de mitigacdo nessa investigagao.

Pode ser destacado ainda que as politicas de mitigacao relacionadas com o uso da
terra e florestas sdo propicias para a incidéncia da ABDHS, em razao da constatagao de
que a realizacdo de acdes para reduzir emissdes de gases a partir da preservagdo de
florestas atende a varias aspiracdes éticas, como o respeito pela protecdo da
biodiversidade e a preservagao de condi¢des de vida e saude de todos os seres humanos,
o que tem forte apelo bioético.

Registra-se que had uma outra razdo para a escolha de planos de mitigagdo
relacionados com florestas. As politicas de redugdo de emissdes oriundas do
desmatamento ilegal sdo, provavelmente, caso Unico de politica de mitigacdo em que os
onus de sua execucdo sao despreziveis e em que as vantagens sao multiplas.

Essa convergéncia de vantagens justifica o imperativo de evitar a devastacao de
tdo valioso ecossistema. A compreensdo desses impactos a saude decorrentes do
desflorestamento ¢ essencial. Apos apresentar ilustrativamente os impactos a saude na
regido amazodnica decorrentes de emissdes por desmatamento, os principios da ABDHS

serdao confrontados com a politica e seu plano para o setor.

6.5.1 Desflorestamento e satide: impactos verificados na regiio amazonica em raziao
do abandono de planos de mitigacao

O cumprimento efetivo da meta de desmatamento zero traria importante
contribuicao para a reducdo das emissdes de GEE e imediata contribui¢ao a promogao da
saude nas escalas local, regional, nacional e global, tanto a curto como a longo prazo. A
preservacao da Floresta Amazonica evitaria a emissao de milhdes de toneladas de carbono
para a atmosfera. Os impactos na satde ndo sdo despreziveis conforme vérios estudos. O

Observatorio de Clima e Satde, projeto vinculado ao Instituto de Comunicacdo e
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Informagdao Cientifica e Tecnoldégica em Saude da Fundagdo Oswaldo Cruz
(ICICT/Fiocruz), entre outras instituicdes nacionais e estrangeiras, tem reunido notavel
conjunto de informagdes desde 2010 sobre os efeitos das queimadas com o desiderato de
orientar politicas publicas nessa area*.

O conhecimento cientifico sobre a interacdo clima-saide no Brasil nao deixa
margem a dividas sobre os efeitos deletérios do desmatamento e das queimadas sobre a
saude e determinantes de saude, e deveria ser suficiente para conferir papel de destaque
a saude nas politicas e planos que buscam prevenir e combater a degradagdo da floresta.
Nas proximas linhas, explora-se essa relacao entre a dindmica do desflorestamento e seus
impactos na saude.

Para compreensdo dos impactos diretos da destruicdo da floresta na saude, ¢
preciso entender a dinamica do desmatamento na Amazonia, que responde ao regime de
precipitacdes. As arvores sao derrubadas no final da estacao de chuvas, secam no solo e
sdo queimadas durante o pico do periodo de estiagem, principalmente em agosto e
setembro. Anualmente, em maior ou menor escala, principalmente desde os anos 60,
gigantescas plumas de fumaca invadem os céus da Amazonia e se espraiam por
consideravel parte da América do Sul, atingindo regides distantes dos focos de calor.
Além da contribuicdo importante para o aquecimento global, com efeitos no equilibrio do
planeta e na satde, os efeitos diretos e imediatos das queimadas sdo verificaveis em toda
a Amazonia e mesmo em areas afastadas (329).

A exposicao aos gases (mondxido de carbono e dioxido de nitrogénio), material
particulado fino (PM2.5) e Compostos Organicos Volateis (VOCs) provoca, todos os
anos, o aumento expressivo da incidéncia de doencas respiratdrias e cardiovasculares, e
criancas, idosos, gestantes e individuos com outras doencas sdo as principais vitimas.
Quadros de “inflamagao sistémica e neuro inflamagao, disfuncao endotelial, coagulacao,
aterosclerose, alteracdo do sistema nervoso autonomo, e danos ao DNA, com potencial
carcinogénico foram detectados” (329).

De acordo com 3° Informe técnico do Observatorio de Clima e Saude, “em maio
e junho de 2019 foram registradas nesta area cerca de 5000 internagdes de criangas por
més, o dobro do valor esperado. Estes eventos representaram para o SUS um custo
excedente de cerca de R$ 1,5 milhdes mensais. (...) Viver em uma cidade proxima a focos

de calor aumenta a probabilidade de se internar por doengas respiratdrias em 36% (329).

34https://climaesaude.icict.fiocruz.br/
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A correlagdo entre os incéndios ilegais para o desmatamento e saude no bioma
Amazonia tem sido continuamente comprovada pelos cientistas. Modelos estatisticos
demonstram a relagdo direta entre fogo, poluicdo ambiental e impactos na saude (330).
Por outro lado, importante estudo publicado na NatureGeoscience, demonstrou que a
redugdo das queimadas produz efeitos positivos imediatos para a satide. A redugao dos
focos de incéndio e consequente diminui¢do da concentragdo de matéria particulada
observada a partir de 2004, segundo estimativas baseadas nos padroes epidemiologicos
da regido, teria evitado entre 400 a 1.700 mortes prematuras anualmente na América do
Sul (331).

Em 2019, quando os incéndios na Amazdnia explodiram, ocorreram 2.195
internacdes por doenca respiratoria associadas com os focos de incéndio na Regido
Amazonica, de acordo com estudo conduzido pelo Instituto de Estudos para Politicas de
Satde - IEPS, em parceria com a Human Rights Watch e o Instituto de Pesquisas da
Amazobnia - [IPAM. Quase 500 dessas hospitalizagdes (467 casos; 21%) atingiram bebés
com até um ano de idade e 1.080 casos (49%) foram de pessoas com idade acima de 60
anos, com uma média de quase 7 dias de internagdo (330).

As consequéncias para as populacdes tradicionais sao relevantes. A exposicao a
matéria particulada (PM2.5) decorrente de queimadas para desmate eleva a taxa de
hospitalizag¢do de indigenas por doengas respiratorias, segundo recente estudo. Observou-
se que 81% dos municipios estudados (616 municipios) apresentaram niveis de matéria
particulada superiores aos recomendados pela OMS. A taxa de internagdes de indigenas
com idade superior a 50 anos em 2019 foi a mais alta da séria historica. Para os menores
de 5 anos, 2019 foi o segundo ano com mais internagdes. O estudo concluiu que o
combate ao desmatamento e incéndios ilegais ¢ medida de saude publica, em especial
durante a pandemia da SARS-COVID-19 (332).

Outro estudo publicado em outubro de 2020 examina o efeito do desmatamento
na transmissdo da COVID-19 entre a populacdo indigena. Apdés comparar dados da
Secretaria de Saude Indigena do Ministério da Satde com informagdes do sistema
DETER, que monitora o desmatamento, a analise demonstrou que o desflorestamento tem
forte relagao com os padrdes de transmissao da COVID-19. O cruzamento de informagdes
demonstrou que 1 Km?2 adicional de desmatamento representou 9,5% de novos casos de
COVID-19 apds duas semanas dos alertas. Cerca de 22% dos casos de COVID-19
confirmados em indigenas at¢ 31 de agosto de 2020 estariam relacionados com o

desmatamento e intrusdes ilegais para garimpo (333).
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A redugdo da pressao sobre as florestas pode reduzir o risco de emergéncia de
patdgenos infecciosos, que tém entre suas causas as mudancas climdticas, a perda da
biodiversidade e a degradagdo ambiental. Esse ¢ outro aspecto de extrema relevancia para
a preservagao das florestas. A relagcdo entre preservacao ambiental e saide ganhou ainda
mais relevo com a pandemia de COVID-19, haja vista o fato de que o surgimento de
doengas infecciosas esta muitas vezes relacionado a intrusdo em habitats naturais (334).
A pandemia, assim, mostra a necessidade de mudancas radicais na forma de viver e tratar
o planeta (335).

Os efeitos de longo prazo e distantes dos focos de calor ndo sdo menos
despreziveis. O setor de Mudanca de Uso da Terra - MUT (desmatamento,
reflorestamento e alteragdes no uso da terra) foi responsavel por cerca de dois tercos das
emissoes brasileiras entre 1990 e 2016. O Brasil ¢ o 7° maior emissor do planeta ¢ a
contribuicao desse setor ¢ decisiva para o aquecimento, com consideraveis efeitos para a
satde humana e para o equilibrio do planeta (336).

E patente que as politicas de reducio de emissdes por desmatamento podem trazer
relevantes beneficios imediatos a satde publica. A reversao, por meio da realizacao
efetiva das estratégias de mitigagao, do atual movimento de desintegracdo das politicas
para o clima e para as florestas ¢ importante para o bem-estar imediato de muitos
habitantes da Regido Amazodnica, em especial para aqueles que compdem as populagdes
tradicionais e vulneraveis.

A aplicacdo da ABDHS ao contexto das emissdes por desmatamento tem como
principal consequéncia o estabelecimento de fortes conexdes entre as politicas e planos
de mitiga¢do e resultados em satde (337). A utilizagdo da ABDHS elevaria os direitos
humanos importantes para a saude e, claro, o proprio direito a satde, a condigdo de
discurso ético-normativo dominante nas estratégias de prevengdo e combate ao
desmatamento. Nos proximos topicos, confrontam-se os principios transversais da
participagdo democratica, da realizagdo progressiva e da transparéncia e accountability e
a politica de mitigacdo brasileira, em especial aquela voltada a redu¢ao de emissodes

florestais.

6.6 PRINCIPIOS DA ABDHS E AS POLITICAS DE MITIGACAO CLIMATICA NO
BRASIL PARA MUDANCAS DO USO DA TERRA E FLORESTAS
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A aplicagdo de principios e atributos da ABDHS ao contexto climatico brasileiro
acarretaria uma série de consequéncias de natureza substancial e procedimental,
direcionadas ao reconhecimento da dignidade humana, do direito a satde e dos direitos
humanos correlatos.

A analise em pormenor de todos os desdobramentos da incidéncia dos principios
atributos da ABDHS as politicas climaticas de mitigacao, ainda que restrita as estratégias
de reducdo de emissdes por desflorestamento, ¢ inviavel em razdo da extensdo das
repercussoes € alongaria demasiadamente a investigacdo sem grandes proveitos, haja
vista que os objetivos da tese ndo demandam, para sua satisfa¢do, a analise de cada um
dos principios e atributos e seu funcionamento.

A escolha pelos principios da participacao, da transparéncia e accountability e da
realizagdo progressiva € da ndo regressividade explica-se, principalmente, pela
complexidade de sua incidéncia no contexto climatico e em razdo do atual contexto
politico, que tornam tais principios especialmente relevantes.

Pode-se afirmar o mesmo dos atributos da ABDHS, que poderiam ser analisados
no contexto da reducdo de emissdes por desflorestamento em relagdo a cada um dos
determinantes da satide que se encontram sob risco climatico. No Capitulo 5, ressaltou-
se a impropriedade do raciocinio no sentido de que a ABDHS e seus atributos sdo
aplicadveis apenas a assisténcia sanitaria e aos cuidados de satide. Ao contrario, os
atributos da ABDHS servem para o direcionamento de politicas de mitigacao climatica
na medida em que tanto sua implementagdo pode ter impactos nos determinantes de
saude, quanto sua realizacao efetiva pode ter por escopo minimizar tais repercussoes
negativas na saude.

Esse ¢, alias, um dos efeitos esperados das politicas para redug¢do de emissodes por
queimadas e desflorestamento. A destruicdo das florestas interfere nas mudancas
climaticas e alteram determinantes da satde. Politicas e estratégias de reducdo de
emissoes baseadas em direitos sdo fundamentais para a preservacao de determinantes da
saude favoraveis. A andlise desses determinantes afetados por desflorestamento, como
qualidade do ar, oferta hidrica, seguranca alimentar e bem-estar ambiental, entre outros,
a partir do referencial da ABDHS, reforcaria a devida importancia de preservar esses
biomas.

Admitindo a importancia de todos os principios e dos atributos da ABDHS,

inclusive no contexto das politicas de mitigag¢do, a analise esta concentrada, em fungao
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do recorte metodolégico realizado nesta tese, em trés dos principios: principio da
participagdo, principio da accountability e, por fim, os principios da realizacdo
progressiva e da ndo regressividade, que ganham crucial importancia em razao do atual

momento politico brasileiro.

6.6.1 O principio da participacio e a importincia do acesso a informacio qualificada

O principio da participacdo social significa, no contexto da protecdo sistémica
fomentada pela ABDHS, a constante deliberagao democratica nos processos de tomada
de decisdes sobre a realizagdo e implementacao de dada politica publica. As politicas
climaticas de mitigagdo ndo fogem a regra. As acdes a cargo do Estado para
enfrentamento da crise climdtica ganham em legitimidade e transparéncia com a
participagdo ativa dos individuos.

A participacao social depende, por sua vez, da realizagcdo do direito a informagao
e tende a se intensificar com sua qualidade e volume. Tem intima relagdio com as
possibilidades da justi¢a climatica e propicia o compartilhamento de responsabilidades
entre poder publico, mercado e sociedade (338).

No concernente a saude, o reconhecimento do direito a participagao social, no
Brasil e no mundo, tem recebido constante impulso nos ultimos 40 anos, com eventos
historicos decisivos para a definicdo dos valores dos sistemas de satde publica. A
Declaragao de Alma Ata de 1978 estimula em seu texto a participacao da comunidade.
No Brasil, a 8. Conferéncia de Saude algou a participagdo social a condi¢dao de
mecanismo institucional fundamental “para a garantia dos direitos sociais e da prote¢ao
social contra os riscos e vulnerabilidades.” (338).

Como reflexo dessa evolucao do direito a participagao social nestas areas, e por
ensejar repercussoes na confluéncia entre crise climatica e crise sanitaria, a orientagao da
acdo climatica do Estado brasileiro deve garantir o amplo acesso a informagdes
qualificadas sobre riscos climaticos a saude e a oportunidade de participar na construgdo
das politicas e estratégias para a redugdo das emissoes de GEE, o que favoreceria a

transparéncia e prestagio de contas por parte dos tomadores de decisdo.>

35O Brasil assinou em 27 de setembro de 2018 o Acordo de Escazi, adotado em Escazii, Costa Rica, no
dia 04 de mar¢o do mesmo ano, que ¢ um Acordo Regional sobre o Acesso a Informagao, a Participagao
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Na ABDHS, a participacao social € principio de natureza procedimental que serve
ao fomento da transparéncia das decisdes, para salvaguarda das aspiracdes populares.
Tem evidentes repercussdes de natureza substancial, como a sustentacdo da equidade e
nao discriminagdo, bem como valor fundamental para a promoc¢ao do direito a saude e
direitos correlatos.

No Brasil, esse principio tem status constitucional com regras especificas para o
setor de satide, que garante a participacao da sociedade nas Conferéncias e nos Conselhos
de Saude (339).

A participagdo aumenta a chance de que politicas e programas correspondam as
necessidades de seus destinatarios (42)(157). A participagdo pode ser garantida por meio
de diversos instrumentos, tais como audiéncias publicas, direito de peticdo, consultas
publicas, or¢gamento participativo, leis de iniciativa popular, entre outros.

O acesso a informagdo ¢ um aspecto essencial do principio da participacao, pois
sem informagdo disponivel, acessivel em linguagens e formatos variados, bem como sem
a garantia do direito a associacdo, a exequibilidade da participagdo torna-se prejudicada
(42)(157). Um aspecto relevante do direito a informacao na ABDHS ¢ a importancia da
desagregacgao dos dados e riscos a satide, de forma a possibilitar a identificacao de grupos
e individuos vulneraveis, permitindo distin¢do e tratamento adequados (42)(157).

No contexto climatico, a especificacdo de informagdes sobre vulnerabilidades de
grupos humanos e individuos aos efeitos do clima e sobre o desmatamento ¢ fundamental
para desenvolvimento das politicas e planos de redu¢ao de emissdes, com respeito aos
direitos humanos.

Em que pese a relevancia da participacdo dos afetados e da informagdo sobre
dados e efeitos das emissodes por desflorestamento, que € o exemplo sobre enfoque, o que
se observa no atual governo brasileiro ¢ a sistematica desestruturagao dos mecanismos de
participagdo social e crescente opacidade nas informagdes sobre queimadas,

desmatamento, sobre os efeitos do desflorestamento sobre a saude e sobre o clima (318).

Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e Caribe, com o objetivo de garantir
a implementacdo plena e efetiva desses direitos na regido, assim como a cria¢do e o fortalecimento das
capacidades e da cooperacdo, contribuindo para a protecdo dos direitos de cada pessoa, das geragdes
presentes e futuras, a viver em um meio ambiente saudavel e ao desenvolvimento sustentavel. Trata-se do
Gnico acordo vinculante emanado da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
(Rio+20). (Disponivel em: https://observatoriopl0.cepal.org/es/tratados/acuerdo-regional-acceso-la-
informacion-la-participacion-publica-acceso-la-justicia-asuntos). Este Acordo, ainda nfo ratificado pelo
Brasil, estabelece marco normativo internacional relevante para garantia da participagdo democratica e para
a superagdo da opacidade informacional em matéria ambiental e para redugdo dos niveis de injustica
ambiental.
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Em razdo da importancia do dominio da informagdo para a participagdo livre,
informada e efetiva dos individuos e grupos impactados pelas estratégias de mitigacao ou
auséncia delas, varios instrumentos de natureza procedimental sdo concebidos para
garantir a qualidade da informagado disponivel para a tomada de decisdo e, no contexto
das mudancas climaticas, para prever impactos a saude decorrentes de politicas publicas,
da auséncia delas e até de projetos privados.

Além de instrumentos ja consagrados como o direito de peti¢do e procedimentos
previstos na Lei de Acesso a Informagao — no Brasil, Lei n. 12.527/2011 — alguns
procedimentos podem ser utilizados para avaliar os impactos das politicas de mitigagao
ou as repercussdes do abandono de estratégias para a redugdo de emissdes. Esses
instrumentos, quando usados no contexto climatico, podem contribuir decisivamente para
conferir relevancia a saude nas politicas de mitigagao.

Sao muitos os mecanismos procedimentais que podem ser utilizados para a
construcdo das politicas climaticas de mitigacdo conforme o referencial da ABDHS.
Esses instrumentos sdo construidos para melhorar a qualidade da informacao, avaliar
riscos, dar transparéncia as politicas e planos e, ao fim, podem fomentar a participagao
social. Um desses instrumentos pode ser encontrado no que pode ser genericamente
chamado de “Estudo de Impacto na Saude”, que assume diversos desenhos e que podem
ser relevantes para a construgdo e avaliacao de politicas publicas com impactos sanitarios.

A Analise de Impacto a Satide — AIS ¢ uma ferramenta utilizada para examinar
potenciais repercussoes para a saude decorrentes da implementagao de politicas publicas
e que tem sido crescentemente aplicada no contexto de politicas climaticas em varias
partes do mundo. Tem por objetivo oferecer recomendagdes para promogdo da satde e
evitar riscos e danos decorrentes das politicas, planos ou projetos publicos (340). No
contexto sob enfoque, a aplicacdo desses estudos poderia redundar em maior
consideracdo para a saude no ciclo de politicas que de algum modo afetem o volume de
emissOes relacionadas com os desmatamentos. Analises de Impacto a Saude — AIS’s
podem, teoricamente, ser a primeira etapa para a construcao da politica ou projeto de
mitigagdo e podem endossar a participagao social.

A desatencdo para os impactos a saude oriundos de atividades emissoras de GEE
demonstra o quanto o fator saude ¢ ainda desprezado nas consequéncias das mudangas
climaticas. Nos Estados Unidos, os parametros federais de controle de emissdes de CO>
foram precedidos de anélises detalhadas de impacto na satude, haja vista a necessidade de

justificar a imposi¢ao de limites. Em outros contextos menos abrangentes, no entanto,
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consideragdes relativas a saude tém sido ignoradas, em razao da auséncia de comandos
legais impondo sua realizagdo (341).

Jessica Wentz relata a existéncia de comandos legais que incorporam a Analise de
Impacto na Saude Publica em Estudos de Impacto Ambiental no Canada e na Australia.
Nos Estados Unidos, relata a autora, existe orientacdo normativa na Califérnia e na
Cidade de Nova lorque. Sao citados exemplos de Estudo de Impacto Ambiental-Analise
de Impacto na Saude integrados — EIA-AIS - que foram realizados por diversas agéncias
federais e estaduais. Também existem orientagcdes de diversas ONGs para a realizagdo de
tais estudos (341).

Outro tipo de procedimento que tem sido preconizado para o contexto das politicas
climaticas e que tem intima vinculagcdo com a ABDHS ¢ o Estudo de Impacto nos Direitos
Humanos - EIDH, que envolve a andlise de atividades que podem ter impactos na
protecao, promogao e fruicao dos direitos humanos. Podem dizer respeito a atividades
que pretendem deliberadamente alterar a situagao dos direitos humanos ou atividades que,
mesmo ndo visando modificar o contexto quanto a violagdes ou restricdes de direito,
impactam naqueles. Os EIDH’s buscam garantir a participagdo dos afetados,
identificando o descumprimento e potenciais violagdes de direitos.

Os EIDH derivam historicamente dos Estudos de Impacto Social e das Andlises
de Impacto na Saude e tém sido aplicados em contextos em que ha riscos ambientais para
direitos humanos. Sua aplicacdo nos projetos de REDD+ - Redugdo das Emissoes
Provenientes do Desmatamento e da Degradagido Florestal®®, por exemplo, tem sido
preconizada como forma de garantir voz aos afetados e incrementar as possibilidades de
responsabilizacdo por eventuais violagdes de direitos humanos, especialmente de
indigenas ¢ membros de comunidades tradicionais. Possibilitariam ainda, como
procedimentos harménicos com a ABDH, a passagem de politicas climaticas de uma
perspectiva exclusivamente focada no abatimento do volume de emissdes globais para

politicas atentas aos impactos locais.

36 “REDD+ é um instrumento econdmico desenvolvido no dmbito da Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudang¢a do Clima (CQNUMC, na sigla em inglés), da qual o Brasil ¢ Partel. Sua fungao ¢
prover incentivos financeiros a paises em desenvolvimento por seus resultados no combate ao
desmatamento e a degradagao florestal e na promog¢ao do aumento de cobertura florestal. Por meio desse
instrumento, paises em desenvolvimento que apresentarem reducdes de emissdes de gases de efeito estufa
e aumento de estoques de carbono verificados serdo elegiveis a receber “pagamentos por resultados” de
diversas fontes internacionais, em particular do Fundo Verde para o Clima (GCF, na sigla em ingl€s).
Documento instituidor da Estratégia Nacional para Redugdo das Emissoes Provenientes do Desmatamento
e da Degradagdo Florestal, Conservacdo dos Estoques de Carbono Florestal, Manejo Sustentavel de
Florestas ¢ Aumento de Estoques de Carbono Florestal. Ministério do Meio Ambiente, Brasilia, 2016.
Disponivel em: http://redd.mma.br.
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E importante salientar que os EIDH realgariam as repercussdes na vida dos mais
vulneraveis, respeito aos conhecimentos tradicionais, costumes, direitos sobre o territorio
e contribuiria para assegurar que as comunidades tradicionais ndo sofram os custos
negativos das politicas climaticas (342).

Por outro lado, o EIDH s igualmente podem ser utilizados para medir os impactos
sobre os direitos humanos decorrentes de politicas que exercem pressdo sobre florestas
ou mesmo do abandono de planos de mitigagdo, como ocorre atualmente com o
PPCDAm. O Direito a saude certamente mereceria grande destaque se esses estudos
fossem adotados no Brasil.

Como a possibilidade de aprovagdo de normas que incorporem a realizagdo de
AIS ou EIDH no contexto da mitigagdo climatica é remota em muitos paises do mundo,
inclusive no Brasil, a solu¢ao tem sido incorporar a Analise dos Impactos a Saude nos
Estudos de Impacto Ambiental — EIA. Essa abordagem integrativa aproveita o referencial
normativo existente e tende a ser menos dispendiosa. A consideragdo de aspectos de satide
nos EIAs ndo ¢ exatamente uma novidade no Brasil. Essa possibilidade tem fundamento
na Resolu¢do Conama n°® 001/1986, que considera questdes de satide, e na Resolucao
Conama n° 237/97, que concede ao 6rgdo ambiental a possibilidade de suspensdo ou
cancelamento de licencas na hipotese de graves riscos para a saude (343).

Sabe-se que sem ferramentas alternativas para a avaliagdo de impactos na saude
especificos nos procedimentos de licenciamento ambiental, essas repercussdes para a
saude sdao tomadas como subcomponente no Diagnostico do Meio Socioeconomico (312).
Quando solicitado pelo 6rgdo ambiental responséavel pelo licenciamento ambiental, o
setor saude insere suas recomendagdes dentro de um formato ja padronizado que busca
propor medidas preventivas, de promog¢do e protecao a saude, e consequentemente a
redu¢do dos impactos na saide humana (344). Esses instrumentos elevam o nivel de
transparéncia e oferecem volume de informagdes que ¢ fundamental para a accountability
e para a participacdo popular.

No Brasil, afora essa possibilidade de expansao dos EIAs para englobar questdes
de saude, ndo existem mecanismos efetivos para consideragdo dos impactos aos direitos
humanos provocados por politicas climaticas e por atividades intensivas em emissoes,
com destaque especial para o desflorestamento. Até hoje, alids, a Convengdo 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT, ratificada pelo Brasil em 2002, que
assegura o direito de consulta prévia dos povos e comunidades tradicionais, que possui

evidente ligacdo com os principios transversais sob investigacdo, tem encontrado
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obstaculos ao seu cumprimento, com evidente desrespeito aos direitos de
autodeterminagdo e de participacdo dessas comunidades (345).

Uma norma especifica para o contexto climatico realcaria a importancia da
questao sanitaria e poderia provocar sinergias, com base na participagdo social, em favor
da promocao da saude por meio das politicas climaticas. A rigor, poderiam ser utilizadas
para analise de qualquer atividade com emissdo de GEE, ainda que a atividade ndo seja
objeto de politicas climaticas de mitigagdo. Se a atividade gera emissdes e ¢
potencialmente objeto de politicas climaticas de mitigagdo, a analise de impactos a saude
ou aos direitos humanos ¢ recomendavel. Como exemplo, podem ser citadas as atividades
de transporte urbano em dada municipalidade. Se ndo existe um plano de mitigacdo
municipal envolvendo tal atividade, a andlise de impactos a saude ou aos direitos
humanos poderia a determinar a agdo climatica no setor a0 mensurar os potenciais riscos
daquela atividade.

Deve-se esperar que a politica climatica, que decididamente nao tem sido encarada
como prioritaria, seja sempre uma politica em progressao, atingindo, no processo de
descarbonizacdo da economia, os setores ainda ndo alcancados por estratégias de
mitigagdo climatica. Assim, qualquer atividade com grau significativo de emissodes de
GEE, independentemente do setor, ¢ alvo potencial da politica climatica. Em tais
situagdes, as analises de impactos a saude sdo extremamente valiosas para garantia da
participacdo publica informada e para orientar o ciclo da politica publica. Ao menos a
expansao das possibilidades dos EIAs deveria ser considerada pelos tomadores de

decisdo.

6.6.2 Principios da realizacio progressiva e da niao regressividade e politicas de

mitigacao climatica no Brasil

As politicas climaticas de mitigacdo no Brasil, independentemente do setor,
devem levar em conta a obrigagdo de avanco em direcao ao mais alto nivel possivel de
saude e a proibicao de retrocesso. A implementacao de politicas climaticas de mitigagao
ou a omissdo e a insuficiéncia de estratégias de reducdo de emissdes devem ser

consideradas em funcdo de perdas ou ganhos ndo atingidos relativos a satde da
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populagdo. A consideracdo desse desempenho ¢ o objeto dos principios da realizagao
progressiva e da ndo regressividade dos avangos em saude.

O esfor¢o de conferir protagonismo a saude em estratégias de mitiga¢do torna
relevante medir avangos ou retrocessos, decorrentes de politicas meramente simbolicas
ou de nao politicas. A aplicagao dos principios da progressividade e nao-regressividade,
decorrentes da incorporagdo da ABDHS ao regime climatico brasileiro, traz duas
repercussdes de suma importancia para as politicas de mitigacdo: 1) a construgdo, a
implementagdo e a avaliagdo de qualquer politica de mitigacdo deve levar em
consideragdao o avango continuo do direito humano a satide e os direitos humanos
essenciais para satde; 2) a omissdo ou a reversao no cumprimento de politicas para o
cumprimento de metas de emissdo e o estimulo a atividades emissoras de GEE que o
Brasil se comprometeu a evitar constituem ofensa aos principios ora examinados e,
portanto, aos direitos humanos.

Ao contrario de interpretacdes restritivas que enxergam o principio da realizagao
progressiva como dependente de condi¢des econdmicas favoraveis, esse principio obriga
os Estados ao continuo progresso no reconhecimento dos direitos econdomicos, sociais €
culturais. Os avangos sdo obrigatérios mesmo em face de restrigdes econOmicas,
impondo-se aos Estados o dever de adotar certas medidas em direcdo ao reconhecimento
desses direitos (346).

Essas obrigagdes minimas, exploradas, no ambito europeu, nos Principios de
Limburg e nas regras de Maastricht e, em ambito global, no Comentério Geral n. 3 do
Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais - CDESC, inibem interpretacdes
que posterguem a promoc¢ao desses direitos até a conquista de condigdes ideais de
desenvolvimento econdmico. Esses passos minimos envolvem, entre outras coisas, 0o
estabelecimento de prioridades, a vedacao legal a discriminacdes e a garantia de regras
procedimentais justas, o que se pode realizar sem grandes investimentos (347).

O principio da ndo regressividade, por sua vez, visa a impedir o retrocesso na
frui¢do dos direitos econdmicos, sociais e culturais ja conquistados, por qualquer espécie
de agdo estatal. Independentemente de serem comissivas ou omissivas, as escolhas
estatais ndo devem provocar piora nos niveis de bem-estar e acesso aos direitos da

populacio (346) (348)%.

370 STF consagrou a proibi¢do do retrocesso em matéria socioambiental na ADI n. 4.717/DF, Rel. Min.
Céarmen Lucia, DJe 15/02/2019).
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O atraso em politicas de mitigagdo climatica pode representar interrup¢ao na
progressdo dos avangos em saude e obstaculos para a fruicdo do direito a satide e para os
direitos humanos relacionados com a saude. De outro lado, a omissao estatal no contexto
climatico, mais que a mera estagnagao ou interrupcao do progresso, pode colocar em risco
conquistas alcangadas, pelo descumprimento dos deveres éticos e obrigagdes
internacionais relativas a mitigagdo climatica, bem como aquelas oriundas do proprio
ordenamento juridico nacional, que devem ser avaliadas em termos do incremento de
riscos para a saude. A avaliacdo dos avangos ou retrocessos para a saude decorrentes de
uma politica de mitigagdo ¢ fundamental para o futuro da politica, para a censura ética e
para a responsabilizacdo juridica.

O referencial ético da ABDHS, cuja aplicacdo se advoga nessa tese para o
contexto da mitiga¢do climética, deve incidir em todo o ciclo da politica publica. E
fundamental que seus principios, em conjunto com ferramentas procedimentais, sejam
empregados para combater a inércia e os retrocessos na agdo climatica. Tanto nos
momentos em que o Estado se nega abertamente ou age contrariamente ao dever de

r

mitigar, estimulando emissdes de GEE, quanto naqueles em que a politica climatica ¢

o~

implementada deficientemente ou ¢ simplesmente um plano no papel, ha desrespeito
ideia de realizagao progressiva do direito a saude.

Assim, a ABDHS pode sustentar a aplicacao dos principios da progressividade e
da nao regressividade a politicas publicas em curso, realgando contribui¢des para a satide
publica e buscando a estabilidade dessas politicas, sempre sujeitas a retrocessos como os
impostos pelo atual governo brasileiro. A ado¢do da ABDHS como referencial ético tem
por escopo ultimo, conforme proposta ora defendida, o reconhecimento da proeminéncia
da satde nas politicas de mitigagdo climatica. Os principios em estudo, por sua vez,
constituem critérios para a consolidacao dos avangos em saude.

Apesar dessa investigagdo se aproximar das politicas de mitigacdo para o setor de
florestas, vale trazer exemplo de a¢do comissiva que atenta contra os principios ora
estudados. Trata-se do estimulo estatal dado aos combustiveis fosseis. Nesse caso, a
violagdo em tese a direitos humanos estd na implementacao de politica estatal de subsidios
frontalmente contraria a reducao de emissdes. Apos a assinatura do Acordo de Paris e
incorporacdo dos direitos humanos na Politica Climatica Brasileira (art. 5°, I, parte final
da Lein.12.187/2009), os subsidios aos combustiveis fosseis traduzem opg¢ao anacronica
que, no longo prazo, coloca sob risco a realizagdo progressiva da saude e o acesso a

determinantes de saude favoraveis. A primeira fase da descarboniza¢do da economia ¢ o
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abandono ao estimulo tributario, que deveria ser integralmente direcionado as energias
renovaveis.

No entanto, apesar da direcdo imposta pelo regime climatico ao qual o pais aderiu,
o Estado brasileiro subsidiou os combustiveis fosseis em R$ 85 bilhdes em 2018. Esse
valor, que no complexo sistema tributario brasileiro envolve gastos tributarios, renincias
tributarias e incentivos, “corresponde a 1% do PIB do Brasil naquele ano. No mesmo ano,
isto equivaleu a: 2,8 vezes o orgamento do Programa Bolsa Familia (R$ 30 bilhdes); 2
vezes o valor dos recursos destinados ao seguro-desemprego (R$ 40,6 bilhoes); 24 vezes
o or¢amento total do Ministério do Meio Ambiente (R$ 3,49 bilhoes).” (349).

Essa soma constitui inegavel estimulo do Estado brasileiro as emissdes e, em tese,
pode ser atentatoria aos direitos humanos, em especial, o direito humano a satde. Seja
porque essas emissdes tém efeito imediato, como demonstrado, seja porque contribuem
para o aquecimento no longo prazo, em franca oposi¢dao a ideia de preservacao das
condicdes climaticas e da progressividade da saude. A implementacdo de uma politica de
subsidios flagrantemente contraria a necessidade de reducdo das emissdes despreza os
efeitos das mudangas climaticas sobre os direitos humanos e ignora o dever de diligéncia
imposto ao Estado Brasileiro.

Na hipotese apontada, que diz respeito as politicas fiscal, energética e de
transportes do pais, os abalos a satide sdo mediatos e ofendem a nao regressividade da
saude, com producdo de efeitos por todo o globo e para o futuro. No caso do abandono
da meta de “desmatamento zero”, presente na CND/Brasil, em que se verifica omissao
estatal, os abalos a satide sdo mais imediatos e localizados. Trata-se de exemplo excelente
para andlise da conformidade da politica climatica brasileira de reducao de emissdes com
os principios da realizagdo progressiva e da proibicao de retrocesso. No proximo topico,
apresenta-se a CND/Brasil, de forma a permitir o cotejo das metas de reducao de emissoes

por desmatamento com os principios sob analise.

6.6.2.1 Contribui¢do Nacionalmente Determinada do Brasil como norte para a realizagao

progressiva do direito humano a satude no setor de Mudanga do Uso da Terra e Florestas

Partindo do pressuposto de que os direitos humanos integram explicitamente a

Politica Climatica Brasileira pelo menos desde a ratificacdo do Acordo de Paris, e dado
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que a CND/Brasil igualmente faz referéncia a eles, as politicas brasileiras envolvendo
setores com grande volume de emissdes devem ser direcionadas ao cumprimento das
contribuicdes prometidas pelo pais e devem obrigatoriamente respeitar os direitos
humanos.

Naquelas atividades com relevante volume de emissdes de GEE e onde a
mitigagdo climatica tem efeitos colaterais positivos, o estrito cumprimento das metas
inscritas na CND/Brasil ¢ fundamental para promogao do direito a satde e dos direitos
correlatos, para a garantia de sua realizagdo progressiva e nao regressividade. Essa
afirmagao ¢ decorréncia logica da incidéncia da ABDHS ao contexto das politicas de
mitigacao climatica. Tendo em vista a estreita relagdo entre as emissdes e os impactos do
aquecimento global, a realizagdo dos compromissos assumidos com a adesdo ao Acordo
de Paris aparece como Unica alternativa ética em face da incorporagdo dos direitos
humanos ao regime climatico.

Como os pardmetros para a redugcdo de emissdes no Brasil estdo atualmente
fixados na CND/Brasil, a demonstracdo prospectiva das repercussdes de eventual
incidéncia da ABDHS nas politicas de mitigagdo demanda o conhecimento das metas
previstas naquele documento. Nas proximas linhas, portanto, discorre-se sobre as linhas
gerais da CND/Brasil e desenvolve-se a ideia de que sua efetiva realizagdo, ao menos no
setor de uso da terra e florestas, atende ao esforco de realizagdo progressiva do direito a
saude com efeitos imediatos. Mais adiante, o Plano de Prevencdo e Combate ao
Desmatamento da Amazonia - PPCDAm, que visa realizar a meta de “Desmatamento
Zero”, € confrontado com os principios sob foco.

Para alcancar o objetivo da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima e em atencao as decisdes 1/CP.19 e 1/CP.20, o Brasil apresentou em
2015 a Pretendida Contribuicdo Nacionalmente Determinada — iNDC/Brasil ao
Secretariado daquela Convengdo, no contexto das negociagdes do Acordo de Paris. O
texto do documento com a contribui¢do brasileira deixa explicito o desejo de construcao
de um instrumento universal, juridicamente vinculante, em consonancia com o0s
principios da CQNUMC. A CND/Brasil estabelece o compromisso de conten¢ao do
aumento da temperatura média global abaixo de 2°C em relagao aos niveis pré-industriais.
O documento afirma que “o Brasil envidara esfor¢os para uma transi¢ao para sistemas de

energia baseados em fontes renovaveis e descarboniza¢do da economia mundial até o
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final deste século, no contexto do desenvolvimento sustentavel e do acesso aos meios
financeiros e tecnologicos necessarios para essa transi¢o.”

Evidencia-se que o documento prevé, ainda, que o “Governo brasileiro esta
comprometido com a implementagao da iNDC com pleno respeito aos direitos humanos,
em particular os direitos das comunidades vulneraveis, das populagdes indigenas, das
comunidades tradicionais e dos trabalhadores nos setores afetados por politicas e planos
correspondentes, e promovendo medidas sensiveis a género.”

Apo6s a celebragcdo do Acordo e a sua ratificacdo, a contribuigdo deixou de ser
"pretendida" e passou a representar a contribuicdo prometida pelo Estado brasileiro no
esfor¢o de combate as mudangas climaticas ¢ seus efeitos. Nesse momento, a CND/Brasil,
que incorpora meta de mitigagdo e adaptacao climatica, consolida-se como instrumento a
traduzir as aspiragdes do pais para a reducdo das emissoes, acoes de adaptagdo e outros.
E a soma das contribui¢des voluntarias dos Estados que corresponde ao esforgo global
contra as mudancas climaticas.

No que concerne a mitigacdo, o Brasil se comprometeu com a reducido das
emissoes de gases de efeito estufa (incluindo CO,, CHs, N2O, perfluorcarbonos,
hidrofluorcarbonos e SFg), em todo o territorio nacional, para todo o conjunto da
economia, em 37% (meta absoluta) abaixo dos niveis de 2005 (ano-base), em 2025. Como
contribui¢do indicativa subsequente, prometeu reduzir as emissdes de GEE em 43% (meta
absoluta) abaixo dos niveis de 2005 (ano-base), no ano de 2030. Essa meta absoluta ¢
desdobrada em metas setoriais. Como, por exemplo, a meta relativa a
reducdo progressiva do desmatamento, que ¢ uma das maiores fontes de emissao de GEE
no Brasil, até sua total neutralizagao.

As medidas para o cumprimento da meta estipulada pelo Brasil na sua CND,
quanto ao setor florestal e de MUT, incluem: esfor¢os para o cumprimento do Cédigo
Florestal, em ambito federal, estadual e municipal; o fortalecimento de politicas e
medidas com vistas a alcancar, na Amazodnia brasileira, o desmatamento ilegal zero até
2030 e a compensacdao das emissoes de gases de efeito de estufa provenientes da
supressao legal da vegetacdo até¢ 2030; a restauracao e reflorestamento de 12 milhdes de
hectares de florestas até 2030, para multiplos usos; a ampliacao da escala de sistemas de

manejo sustentavel de florestas nativas, por meio de sistemas de georreferenciamento e

38 CND/BRASIL



172

rastreabilidade aplicaveis ao manejo de florestas nativas, com vistas a desestimular
praticas ilegais e insustentaveis (350).

A redugdo de 37% das emissoes até 2025 e de 47% até 2030 corresponde a meta
global. A CND/Brasil ndo vincula o Estado ao cumprimento de todas as metas € nao
afirma o quanto deve ser reduzido em cada setor. O compromisso fixa a redugao absoluta
de GEE e ndo determina a estratégia para alcance da meta. Contudo, o setor MUT e
florestas ¢ absolutamente importante, seja pelos prejuizos que a devastacdo da floresta
causa, em especial no setor de saude, por ser setor com expressivo volume de emissoes e
porque a mitigacao pela interrup¢ao do desmatamento tem menor custo.

Como a politica de reducao de emissdes por desmatamento foi escolhida para ser
analisada sob a o6tica da ABDHS, aborda-se no préoximo topico o PPCDAm — Plano de
Prevengao e Combate ao Desmatamento na Amazonia, um dos planos mais importantes
da politica de mitigagao climatica brasileira, a fim de demonstrar vias para a consideragao

da satide humana nessas politicas publicas.

6.6.2.2 A meta de desmatamento zero ¢ o Plano de Prevencdo e Combate ao
Desmatamento da Amazdénia — PPCDAM

Sustenta-se que a realizagdo progressiva da satde na Regido Amazodnica esta
estreitamente vinculada a promessa de desmatamento zero em 2030, incluida na
CND/Brasil e a realizagdo das politicas de mitiga¢do para a regido. A interrup¢ao da
devastacdo na Floresta Amazonica ¢ fundamental para a mitigacdo das emissdes
brasileiras e para a preservagdo e promoc¢ao da saide humana, além da importancia para
a prote¢ao da biodiversidade e outros valores de extrema relevancia, como a integridade
das populagdes tradicionais e sua cultura.

A constatagdo dos graves impactos a saude causados pelo desflorestamento e
queimadas na Amazonia, com profundos impactos para a populagdo situada naquela
regido, redunda na aceitagdo de que as politicas e planos que objetivam o cumprimento
da meta de “Desmatamento Zero”, fixada na CND/Brasil, sdo extremamente relevantes
para o direito humano a saude e direitos correlatos.

Evidentemente, os beneficidrios do cumprimento da meta de desmatamento zero

ndo se encontram somente na Amazodnia. Zerar as emissdes por desmatamento ilegal ¢
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imperativo ético-juridico importante para as populacdes de outras regides brasileiras, que
se beneficiam com a dindmica do vapor emitido pelo bioma, e para a saude da populagdo
global, cujas condi¢des de vida sdo impactadas pelo volume de emissoes.

Advoga-se nesse topico, portanto, que a realizacdo da CND/Brasil, em especial a
meta de desmatamento zero, traduzida em politicas e planos de mitigagao, deve ser
orientada pela ABDHS, incorporando perspectiva que reconheca a urgéncia da redugao
das emissoes como fundamental para a realizagdo progressiva da saide humana e para o
equilibrio dos sistemas naturais dos quais aquela depende.

Com o exemplo de politica construida para a prevencdo e combate ao
desmatamento — 0 PPCDAm —, busca-se demonstrar como o emprego da ABDHS pode
contribuir para a evolugdo continua e estabilidade desses programas e sua capacidade para
minimizar impactos na saude e seus determinantes. Esse exercicio prospectivo tem o
objetivo de realcar o valor das diretrizes éticas do referencial para as estratégias estatais
de mitigagdo climatica e demonstrar sua aplicabilidade a qualquer politica de mitigagao
no pais.

O valor da ABDHS e dos principios da realizacao progressiva e da proibicao de
retrocesso sobressaem principalmente nas situagdes de disfungdo e desmantelamento da
politica publica, como ¢ o caso do PPCDAm, que estava funcionando a contento. A
afirmacdo de uma politica meramente simbolica, a constru¢do de uma “ndo politica” ou
sua completa extingao sao ofensas frontais a esses principios.

O descumprimento de uma CND, consubstanciada em agdes e politicas contrarias
as metas assumidas, pode teoricamente ser tomada como violagdo ao dever de diligéncia
e pode permitir a imputagdo por violacdo de direitos humanos. Essa hipotese esta
fundamentada em documentos internacionais € na promissora jurisprudéncia decorrente
da litigancia climatica em diversos paises (351).

Ressalta-se, assim, com o exemplo do PPCDAm, um dos planos componentes da
politica climatica de mitiga¢do no Brasil mais exitosos no esfor¢o de redu¢ao de emissdes,
a viabilidade de atingir concomitantemente metas de redugdo de emissdes € minimizar
impactos na saide e nos determinantes da saude. O emprego da ABDHS pode
contribuir para a estabilidade e evolucao desses programas.

A andlise da breve historia do PPCDAm e de suas repercussdes para a saude
podem dar uma boa medida da importancia de considerar a saude como questdo
fundamental para a decisao politica de mitigar e para o desenho, implementacdo e

avaliacdo dessas politicas publicas de mitigacao climatica.
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A elaboragdo dos Planos Setoriais de Mitigacdo a Mudanga do Clima, prevista no
pardgrafo Unico do Art. 11 da Lei n. 12.187, foi regulamentada pelo Decreto n.
7.390/2010, como se verificou anteriormente. O Artigo 3°. desta norma determinou o
desenvolvimento de diversos planos de acdo para a prevengao e controle do
desmatamento nos biomas e planos setoriais de mitigacdo climdtica, entre eles o
PPCDAm.

O historico do PPCDAM revela consideravel sucesso nas primeiras fases. A area
desmatada em 2012 foi de 4.571 km2, representando expressiva redugdo em relacao a
2008. A eficiéncia do plano nas duas primeiras fases traduzia os esfor¢os das acdes de
comando e controle, que sofreram abalos com os cortes orcamentarios do governo da
Presidente Dilma Rousseff. Alguns relatdrios criticos ja apontavam a insustentabilidade
do modelo baseado predominantemente em fiscalizagdo e penalizacdo, ressaltando a
importancia de politicas de estimulo a transi¢do para modelo econdomico de base
sustentavel, com regularizacao fundiéria e estruturagdo de mecanismo de incentivos para
manuten¢do da integridade da floresta (352) (353).

Até o fim de sua 3? fase (2012 a 2015) o PPCDAm havia alcangado expressivos
resultados, tais como: 50 milhdes de hectares de Unidades de Conservagdo criadas;
homologacdo de 10 milhdes de hectares de terras indigenas; moratdria da soja em areas
de desmatamento ilegal; criagdo do Cadastro Ambiental Rural - CAR; aprimoramento
dos sistemas de monitoramento; investimento de 1,2 bilhdo de reais do Fundo Amazonia
em projetos de sustentabilidade (353).

O PPCDAm foi extremamente exitoso na reducdo do desmatamento até 2012,

como se pode ver na figura abaixo:
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Figura 1. Taxas de Desmatamento Acumulados — Amazo6nia Legal — Estados
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Fonte: Dados do INPE, 2021.

Em 2013, a taxa de desmatamento retoma curva ascendente. A dinamica das
queimadas mudou e passou a atingir areas menores que 25 hectares, o que dificultou o
monitoramento ¢ fiscalizagdo. A taxa anual da areca desmatada em 2016 na Amazonia
aumentou para 7.005,22 km2, reduziu um pouco em 2017 (6.670,99km2) e em 2018
manteve leve tendéncia de aumento com 7.033,05km2. Mesmo com tecnologia
permitindo o monitoramento em areas menores que 25h (Deter B), a curva ascendente se
mostrou consistente ¢ estabilizada (353).

A retomada do ritmo de desmatamento a partir de 2013 tem varias explicagoes.
Castelo et al. (2018) apontam a aprovacao do novo Codigo Florestal, que perdoou multas
e flexibilizou regras de uso. Os cortes orcamentarios decorrentes da crise econdmica
repercutiram no custeio do plano. No governo de Michel Temer, houve regularizacdo
massiva de invasdes em terras publicas e énfase no desenvolvimentismo sem
sustentabilidade. Em decorréncia dos retrocessos na preservagao da floresta, doacdes

internacionais ficaram mais escassas (354).
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O PPCDAm esta (ou estaria) na sua quarta fase e estd obrigado a considerar, a
partir de 2015, a CND/Brasil, considerando o contexto das negocia¢des sobre mudanga
do clima no ambito da Conven¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima
- CQNUMC. A duradoura crise econdmica, no entanto, limita os recursos or¢amentarios
disponiveis e os recursos do Fundo Amazodnia, que “foi criado no principio da
adicionalidade, com foco no financiamento de projetos inovadores e que pudessem ser
escalados para comunidades tradicionais”, passa a compensar cortes no orgamento para
politicas ambientais (201).

No ultimo ano do governo Michel Temer, foram desmatados 7.033km2. A partir
de 2019, ja no governo Bolsonero, o desmatamento na Amazonia supera os 10.000km?2,
o que nio se via desde 2008. E fato publico que a atual administragdo federal contribuiu
decisivamente para a ascensao brusca nas taxas de desmatamento, tornando mais distante
o cumprimento da meta de desmatamento ilegal zero. H4 uma clara mudanga na forma de
abordar a crise climatica e as florestas, que sdo vistas como territdrios a serem
conquistados e devastados. As repercussdes na satde sdo evidentes.

E notério o desmonte das estruturas normativas e administrativas da politica
climatica. O Decreto 7.390/2010, que estabeleceu os planos de acao, foi revogado pelo
Decreto n. 9.578, de 22 de novembro de 2018, e esse ultimo foi alterado pelo Decreto n.
10.143, de 28 de novembro de 2019, com vérias modificagdes sobre gestdo e participagao
social na gestao do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima e na Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima.

No geral, a politica brasileira de mitigacdo climatica vem sofrendo pesados
reveses desde 2018. Em especial aquela que ¢ mais eficiente para a redug@o das emissoes
que € o combate ao desmatamento. “As mudancgas de uso da terra sao a principal fonte de
emissoes de GEE do Brasil. Entre 1990 e 2012, este setor foi responsavel pela emissao
de 28 bilhdes de toneladas de carbono equivalente (tCOze), correspondentes a 61% do
total de emissdes brasileiras nesse periodo. O desmatamento da Amazonia e do Cerrado
contribuiram com mais de 92% das emissdes de MUT (mudangas no uso da terra) nesse
periodo.”

O retrocesso ¢ claramente perceptivel e vem trazendo enormes repercussoes para
as populagdes da Amazonia e mesmo de regides afastadas, como se viu acima. O pais
havia alcangado uma taxa de desmatamento 77% menor em 2012 em relacdo a média do

periodo 1996-2005. Naquele ano, 96% da meta para 2020 havia sido atingida (355).
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Em 2015, a propria CND/Brasil informou que “o pais (...) alcangou os mais
expressivos resultados na redugdo de emissdes por desmatamento, principalmente em
fun¢do da queda da taxa de desmatamento na Amazdnia brasileira em 82% entre 2004 ¢
2014.

A meta de “Desmatamento Zero” para 2030 estd sob evidente risco. De acordo
com o Observatorio do Clima, ndo foi apresentado plano de implementagdo da
CND/Brasil e nem ha perspectiva de desenvolvimento de estratégia de longo prazo. Por
outro lado, os recursos para alguns programas, como o PPCDAm foram drenados.

Apesar de piora na taxa de desmatamento ter se verificado a partir de 2013, a
tendéncia de reducdo das emissdes por desmatamento foi fortemente revertida apenas a
partir de 2015 e, em 2019, a 4rea desmatada foi quase o dobro da area desmatada naquele
ano. Em 2020, a area desmatada, segundo dados preliminares, superou os 11.000Km?. A
desconstrug¢ao da politica de mitigacdo climatica relacionada com mudanga no uso da
terra em nivel federal ¢ evidente. A Secretaria de Mudancas do Clima e Florestas,
responsavel por implementar a PNMC, pela gestdo do Fundo Nacional para Mudanga do
Clima e pela coordenagdo dos planos de prevencao e controle do desmatamento na
Amazonia (PPCDAm) e no Cerrado (PPCerrado), foi extinta com base no Decreto n°
9.672/2019, numa demonstracdo de claro desprezo do atual governo pela questdo
climatica.®

A gestdo das florestas publicas foi transferida ao Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Pecuaria (MAPA) e o efeito imediato da sistematica destruicao foi o
aumento dos alertas de desmatamento na Amazonia a partir de 2019. “O Departamento
de Politicas de Combate ao Desmatamento, como indica o seu nome, era a unidade
responsavel pela coordenacgao de politicas entre varios 6rgdos governamentais, em todas
as esferas da federacao. Sua extingdo — bem como a eliminacao de qualquer referéncia ao
combate ao desmatamento na nova estrutura — sinaliza uma fragmentagao e consequente
esfacelamento dessa politica (356).

Apos forte pressao internacional e doméstica - incluindo A¢ao de Improbidade
Administrativa que acusa o atual Ministro do Meio Ambiente de desmontar o sistema de
protecao ambiental brasileiro -, o Decreto n® 10.455, de 11 de agosto de 2020, trouxe de
volta a questdo climética a estrutura do Ministério do Meio Ambiente, instituindo a

Secretaria de Clima e Relagdes Internacionais, dividida em dois departamentos:

39 Peticdo inicial da A¢do de Improbidade Administrativa contra o Min. do Meio Ambiente
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Departamento do Clima e Departamento de Relagdes Internacionais. Conforme Art. 21
deste Decreto, ao Departamento de Clima compete, “coordenar a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima - PNMC de que trata a Lei n° 12.187, de 20 de dezembro de 2009, e
a implementagdao dos compromissos assumidos pelo Estado brasileiro, em especial
aqueles relacionados a Convencao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima.

A opgdo do atual governo ¢ revelada por diversos estratagemas para obstruir a
execucdo das politicas ambiental e climatica com forte impacto na saude, tais como:
ingeréncia politica nos 6rgaos ambientais, demissdes de técnicos e nomeagao de pessoas
sem capacidade técnica, desmonte da estrutura administrativa, esvaziamento de
colegiados com participa¢do democratica, reducdo drastica das operagdes de comando-e-
controle, emperramento de processos administrativos, baixissima execu¢ao orcamentaria
nas atividades proprias do Ministério (conforme relatérios da CGU, em 2019 foram
executados apenas 11% do or¢amento e em 2020, até setembro, 0,4%) e, finalmente, a
desativacdo do PPCDAm e do PPCerrado, com a contrapartida explicita ou implicita de
estimulos a expansado da fronteira agropecuaria.

A meta brasileira no Acordo de Paris esta fortemente vinculada a reducao do
desmatamento ilegal. Iniciativas nas areas de uso da terra, mudanga no uso da terra e
florestas sdo extremamente relevantes para o cumprimento da CND/Brasil, bem como
para a promocao dos direitos humanos, em especial o direito a satde, como se
demonstrou. O ritmo lento da redugdo de emissoes de GEE no Brasil ¢ o abandono
sistematico de varias politicas de mitigacao climatica, como as politicas de prevencao e
combate ao desmatamento, com consequentes riscos acrescidos para a saiude, colocam as
politicas climaticas de mitigagdo do Brasil, pelo menos no momento, no nivel do mero
simbolismo, o que significa violagdao a diversos principios da ABDHS, em especial os
principios da realizagdo progressiva e da nao-regressividade.

Eliminar o desmatamento ilegal ¢ um desafio vultoso diante da escala e dos
diversos vetores que promovem, mesmo que indiretamente, a conversdo ilegal das
florestas. Atingir a meta de desmatamento ilegal igual a zero exigird o aprimoramento das
politicas publicas de prevencdo e comando-e-controle, a efetivagdo de incentivos
econOmicos para manter a floresta integra e o fomento das externalidades positivas
atreladas as florestas (servicos ambientais) (357). Inegavelmente, a consideracdo das
repercussdes da devastacdo para a saide humana deve ser decisiva para conter o quadro

de retrocesso atual e contribuir para a realizacao progressiva do direito humano a saude.
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As circunstancias atuais na Amazodnia traduzem exatamente aquilo que se
apelidou de “quase-politica”, originada do ndo reconhecimento da relevancia da questdo
e consequente abandono da execugdo de politicas instituidas no passado recente (294). A
ofensa aos principios da realizagdo progressiva e da nao regressividade do direito humano
a saude e demais direitos correlatos ¢ evidente. O emprego da ABDHS a esse contexto,
isto €, no setor de mudanga no uso da terra - MUT e florestas acarretaria efeitos positivos
relevantes tanto para as metas de redu¢@o de emissdes, quanto aos efeitos imediatos para
a saude, com consideracao e participacao ativa das populacdes tradicionais da regido. A
insercdo da linguagem dos direitos humanos poderia trazer maior coeréncia entre as
politicas e franquear amplas oportunidades para a accountability (358) e vias para a
responsabilizacdo estatal.

Nesta linha, Yamin e Cantor advertem que a protecao dos direitos dos desvalidos
ao redor do mundo, a partir de agendas do desenvolvimento sustentavel, ndo pode
depender apenas da linguagem dos direitos humanos constante de documentos globais. A
promocao dos direitos humanos “dependera crucialmente de qudo significativamente
abordagens baseadas em direitos humanos sdo implementadas na pratica” e de como
podem alterar relagdes de poder assimétricas e excludentes que estdo na base das
violagoes. (274)

Além de submeter a agdo do Estado aos principios da ndo discriminagdo e da ndo
regressividade (356), os principios da ABDHS estabelecem base ética e normativa para
minimizar as violagdes sistematicas aos direitos humanos, em especial aqueles dos

individuos integrantes de populagdes tradicionais da regido.

6.6.3 Principio da transparéncia e da accountability e politicas de mitigaciao para o
setor de Mudancas do Uso da Terra — MUT e Florestas

A ideia de accountability — cuja traducdo para o portugué€s assume contetdo
necessariamente poliss€émico — engloba os deveres de prestar contas, de ser transparente
e a possibilidade de responsabilizacdao. A accountability fomenta a absoluta sujei¢ao da
autoridade e seus atos ao cumprimento dos deveres para com a coletividade.

Verificada a relagdo entre mudancas climaticas, incremento de emissdes por
desmatamento e saude humana, as politicas de mitigacao nos mais diversos setores devem

se submeter, segundo a proposi¢do defendida neste trabalho, aos postulados da



180

accountability, que ¢ um dos principios fundamentais da ABDHS e que deve irradiar
efeitos, afinal, sobre todas as politicas publicas de mitigagao.

A accountability pode ser considerada a propria “razdo de ser” da ABDH e suas
variantes. A importancia desse principio ¢ revelada pela conversao fundamental, nas
abordagens baseadas em direito, de “beneficidrios passivos em titulares de direitos”. O
Estado e seus 6rgaos passam de agentes desobrigados e provedores de bens a responsaveis
legais por determinadas agdes (304)(274), incluindo o dever de prestar contas, o dever
de ser transparente e¢ o dever de disponibilizar informac¢des fidedignas. Esse dever de
prestar contas envolve todas as fases do ciclo das politicas climaticas em qualquer setor.

No contexto das politicas de mitigagdo, a convergéncia entre os deveres de
transparéncia e de prestacao de contas coloca o Estado e seus agentes sob permanente
olhar dos envolvidos na éarea de influéncia de uma atividade com emissdes de GEE
massivas. Admite-se que, além das obrigacdes consistentes em oferecer amplo acesso a
informagao qualificada e participagdo ativa da sociedade, o dever de prestar contas quanto
a decisdo de adotar ou ndo politicas de mitigacdo ¢ absoluto em face da ABDHS.

A accountability constitui, com efeito, um principio fundamental da ABDHS e
esta intimamente relacionado com os principios da realizacdo progressiva e da nado
regressividade. A realizagdo progressiva direito a satide e dos direitos correlatos depende
da transparéncia, da efetividade de mecanismos de monitoramento e controle, de amplo
espaco para a fiscalizagdo e de vias de responsabilizagdo. Somente por meio da
accountability torna-se possivel o constante acompanhamento das obrigacdes de
realizacdo progressiva do direito a saude e a responsabilizagdo de agentes por retrocessos
(304)(274). O dispéndio estatal, por seu turno, deve ser analisado conforme padrdes de
eficiéncia, em dire¢do a realizagdo progressiva, com francas alternativas de
responsabilizagdo.

Yamin estabelece um conjunto de pardmetros que permitem verificar a
accountability no contexto da realizagdo progressiva da saude e direitos relacionados, que
tem total pertinéncia no atual contexto do desmatamento na Amazonia e das politicas
governamentais com impactos na floresta. A obrigagado de realizagao progressiva ¢ objeto
da accountability, ou seja, deve ser alvo do dever de prestagao de contas, da transparéncia
e da possibilidade de responsabilizagdo e a ABDHS deve questionar: 1) o que o Estado
esta fazendo? 2) quanto esfor¢o o Estado esta despendendo naquela politica? e 3) que

procedimentos o Estado garante? (304)
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Quanto a primeira questao, o Estado brasileiro estaria cumprindo suas obrigacdes
de promover o direito a satde e direitos relacionados nessa area se estivesse adotando as
medidas apropriadas conforme o direito internacional, no caso a Conven¢ao-Quadro, o
Acordo de Paris e as metas previstas na CND/Brasil. No que concerne ao esforgo a cargo
do Estado brasileiro, nota-se que desde 2013, as medidas adotadas pelo Estado brasileiro
ndo representam o maximo de recursos disponiveis para a realizacdo de politicas que
garantam a realizag@o progressiva dos direitos e que nem mesmo a obrigacao de evitar os
retrocessos esta sendo cumprida, o que claramente se agravou a partir de 2018.

Finalmente, cotejando a terceira questao com o contexto nacional, observa-se que
as garantias de natureza procedimental ndo estdo sendo respeitadas. E notério o esforco
do atual governo, como se sustentou, no sentido de controlar a informagdo e inibir a
participacdo democratica. Setores da sociedade civil perderam espago nos conselhos € o
terceiro setor esta sob constante ataque e campanhas de desprestigio. “Nao consigo matar
esse cancer em grande parte chamado ONG que tem na amazdnia”, afirmou o Presidente
Jair Bolsonaro em 03 de setembro de 2020 (359), revelando o espirito abertamente

antidemocratico de sua gestdo. A obstinagdo contra a participacao democratica ¢ clara:

“O Conama ¢ apenas um dos colegiados que foram desconfigurados para
poderem ser dominados pelo governo. Em abril de 2019, cerca de duas dezenas
de comités e conselhos do Ministério do Meio Ambiente foram extintos como
parte do “revogaco” que fechou centenas de colegiados e reduziu a
participacdo da sociedade civil nas instancias de governo, em todas as areas.”
(318).

O acesso a informacao, a transparéncia e a accountability sao fundamentais para
a participacdo popular e consecu¢ao de medidas efetivas — através, por exemplo da
iniciativa popular legislativa, orgamentos participativos, conselhos participativos e foruns
democraticos — em favor da garantia do direito a saude (360).

O Observatorio do Clima denunciou recentemente o esforgo do atual governo para

controlar a informagao e dificultar a prestacao de contas.

“Os planos do CNAL (Conselho Nacional da Amazodnia Legal) revelados pela
imprensa no segundo semestre de 2020 sugerem uma estratégia de tirar os
dados de monitoramento da Amazonia do Inpe, que observa a floresta com
satélites desde 1975 e mede sistematicamente a devastagdo desde 1988, e
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entrega-los as Forcas Armadas. O Inpe ndo ¢ citado nenhuma vez nos 60
objetivos estratégicos do CNAL. Ao contrario, todas as estratégias de
monitoramento sdo atribuidas a 6rgéos militares, como o CENSIPAM - na
linha do que o vice-presidente Hamilton Mourdo ja havia declarado a imprensa
no auge das queimadas em 2020, quando sugeriu falsamente a existéncia de
“opositores” do governo no Inpe divulgando dados negativos (ignorando que
os dados de queimadas sdo publicos e atualizados diariamente na internet) e
propos a criagdo de uma agéncia militar para fazer o monitoramento.” (318)

Ha uma tendéncia clara em dire¢ao ao controle de dados no atual desenvolvimento
dos planos de redugdo de emissdes por desmatamento. Além da inibi¢ao da participagao
democratica, nota-se, no que diz respeito ao principio sob andlise: a) a reducdo da
transparéncia dos sistemas de imagens espaciais de controle de desmatamento e
queimadas; b) esfor¢co para militarizacdo do sistema de monitoramento da Amazonia
quando os atuais sdo extremamente satisfatorios e ¢) resisténcia ao cumprimento da Lei
de Acesso a Informagcdo e opacidade nas informagdes*

Em 2019, foi notério o esfor¢o no sentido de fragilizar os sistemas de
monitoramento das queimadas. A divulgacdo de informacdes sobre desmatamento e focos
de calor pelo INPE foram duramente atacadas pelo proprio Presidente da Republica, o
que redundou em troca no comando da institui¢ao. Esse esforco para controlar dados
confidveis tem repercussdes na promoc¢ao da satde. Parece claro que a conformidade com
o dever de realizagdo progressiva da saude e direitos correlatos depende da accountability
e da transparéncia, sem a qual ndo ha como relacionar os danos ao meio ambiente e
impacto na saude.

A tutela da informacdo e da transparéncia a partir de abordagem baseada em
direitos tem importancia crucial nesse momento em que se denuncia a escalada em
direcdo a opacidade (361). O dever de transparéncia ¢, de fato, um dos aspectos
fundamentais da accountability.

A accountability tem, assim, importancia fundamental no atual contexto de
desmonte da estrutura estatal de protegdo ao meio ambiente e retomada vertiginosa da
destruicao dos biomas, cujos impactos na satide humana sao continuamente comprovados
na literatura cientifica como se demonstrou ao longo da pesquisa.

A falha no cumprimento de obrigagdes de direitos humanos deve trazer
consequéncias para o Estado e para os tomadores de decisdo. A responsabilizagdo ¢ outra
face importante da accountability. Assim, com o referencial da ABDHS, os responsaveis

pelas politicas e estratégias de mitigacao climatica estao obrigados a tomar medidas para

40 Acdo de Improbidade Administrativa
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a reducdo das emissdes, seja estabelecendo normas, instituindo mecanismos de
monitoramento ou praticando medidas de comando-e-controle ou outras agdes
executivas.

A responsabilizacdo legal pode ocorrer no ambito doméstico ou na seara
internacional (42). Quanto ao ambito internacional, o dever de prestar contas ¢ a
responsabilidade por violagdo de direitos humanos, no contexto climdtico, inclui a
submissdo a esquemas de monitoramento periddico (0 que esta previsto no Acordo de
Paris), denuncias e processos em Cortes Internacionais. No entanto, o recurso aos
sistemas juridicos nacionais para reforco da accountability e realizacdo dos direitos
humanos ¢ uma realidade crescente e, no contexto da crise climatica, também se observa
essa tendéncia.

A responsabilizagao pelo Poder Judiciario por desprezo, abandono ou ineficiéncia
de politicas de mitigacdo climatica ¢ também possivel. Existem casos de litigancia
climatica no pais e essa via provavelmente sera fortemente explorada nos proximos anos.
Apds a massiva campanha de desmonte da estrutura administrativa e abandono das
estratégias para cumprimento das metas climaticas, tem havido esfor¢o no sentido da
responsabilizacdo de agentes do governo.

Além de Acao de Improbidade Administrativa proposta contra o Ministro do Meio
Ambiente, duas Argui¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPFs se
contrapdem ao desmantelamento de programas fundamentais para as politicas climaticas
de mitigacdo. A ADPF 708 trata do funcionamento deficiente do Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima, da alocagdo de seus recursos e da situacdo das politicas publicas em
matéria ambiental no Brasil. E a ADPF 743 busca obter do STF decisdo determinando
“que o Governo Federal retome imediatamente a elaboracdo e implementagao
do PPCDAm — Plano de A¢ao para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia
Legal, desmontado no governo atual, e apresente, em até 60 dias, Planos de Prevencdo e
Controle de Desmatamento para todos os demais biomas”. A desestruturacdo dos
mecanismos de comando e controle ¢ uma das causas que fundamentam a
responsabilizacgao (318).

A possibilidade de responsabilizagdo do Estado brasileiro por ndo reducao de
emissdes de GEE por desflorestamento — com desprezo completo da meta de
desmatamento zero até 2030 presente na CND/Brasil — parece ser viavel, haja vista a
existéncia de um regime juridico internacional de direitos humanos que conta com

mecanismos de implementagdo e supervisdo do cumprimento de suas normas. Na
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moldura ética da ABDHS, a accountability quanto ao cumprimento de metas de reducao
de emissoes, com efeitos concretos na saide humana, € irrestrita.

A incorporacdo desses valores éticos da ABDHS — como os cristalizados no
principio da accountability — na acao climatica do Estado brasileiro ¢ fundamental para a
promocao da saude nas proximas décadas. Impde-se ao Estado brasileiro a obrigagdo ética
de adotar politicas climaticas de mitigacdo efetivas e suas estratégias e programas podem
e devem ter por alvo a efetivagdo do direito a saude e daqueles direitos sem as quais a
saude humana nao viceja, sobretudo no que diz respeito a preservagao das florestas. Nao
ha razao ética, juridica e mesmo econdmica para o nao cumprimento da meta de
desmatamento zero e para permitir a destruicdo da Floresta Amazodnica.

Embora a incorporagdo da linguagem dos direitos humanos seja uma realidade no
regime climatico internacional, franqueando amplo espaco para a utilizagdo da ABDHS
no contexto das politicas de reducdo de emissdes, ndao ha norma juridica obrigando
gestores publicos a considerar a saude como fator relevante nas politicas de mitigacao.
Essa diretriz, defendida ao longo dessa investigagdo, tem natureza essencialmente ética e
depende fundamentalmente da accountability e seus corolarios, como transparéncia,
direito a informacgao, prestacao de contas e responsabilizagao.

A proeminéncia da satude nas politicas publicas de mitigag@o climatica conta com
solida fundamentagdo cientifica e ¢ uma resposta convergente com a integracdo da

linguagem dos direitos humanos ao regime climatico.

6.7 DESMONTE DA POLITICA DE REDUCAO DE EMISSOES POR
DESMATAMENTO E SAUDE INDIGENA: EMPREGO DA ABDHS

O objetivo desse topico ¢ demonstrar, por meio de exemplificagdo ilustrativa,
como o abandono de politicas de mitigacao climatica pode refletir no direito humano a
satude e direitos correlatos de seres humanos. Sustenta-se que a desconstru¢do de politicas
de mitigacdo climatica no setor florestal, o0 desmatamento e o consequente aumento das
emissoes violam o direito humano a satide e varios outros direitos relacionados com a
saude dos indigenas e que a linguagem dos direitos humanos assume importancia
fundamental neste contexto, com amplo espaco para a aplicagdo da ABDHS.

Assim, a fim de demonstrar a importancia imediata da aplicacdo da ABDHS as

politicas de redugdo de emissdes para a saude, toma-se o exemplo tragico dos povos
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indigenas da Amazonia, para quem a desestruturagao da politica de reducdo de emissoes
por desflorestamento tem sido devastadora.

Além do descumprimento da meta fixada na CND/Brasil, da perda da
biodiversidade e os efeitos para o equilibrio climatico do planeta com repercussoes
difusas na saude humana, a destruicao da floresta afeta diretamente o direito humano a
satude e outros direitos correlatos dos povos indigenas de diversas maneiras, tais como a
exposicdo a fumaca, a destrui¢do de plantagdes, a perda de terras, a dificuldade para
acesso a alimentos, plantas medicinais e caca.

A Comissado Interamericana de direitos humanos - CIDH tem advertido acerca da
extrema vulnerabilidade dos povos indigenas ao processo de destrui¢do do bioma
Amazobnia, que sdo muitas vezes for¢ados ao deslocamento e a assimila¢do cultural
destrutiva (362).

Impde-se compreender, nessa linha, que a identidade dos povos indigenas e sua
integridade cultural estdo estreitamente conectadas com o meio ambiente, com a
biodiversidade e a floresta em si. Muitos povos indigenas nutrem conexdes espirituais
com elementos naturais presentes no territorio em que vivem. Seus mitos € suas
particulares concepgdes de vida e morte sdo afetados pelo ambiente e certamente a
destruicao da floresta tem reflexos na identidade, na saiude e na vida desses individuos
(362).

Quanto a esse aspecto, ndo sao despreziveis os danos espirituais que podem ser
impostos a tais individuos e coletividades diante da destrui¢ao da floresta, conforme
evolucdo da jurisprudéncia da Corte Interamericana de direitos humanos em Moiwana v.
Suriname. Esse dano espiritual adviria, segundo aquela Corte, de viola¢des ao direito a
integridade pessoal (art. 5.1 da), a garantia e protecao judicial (arts. 8° e 25), ao direito
de propriedade (art. 21) e aos direitos de circulacdo e residéncia (art. 22), todos
consagrados na Convengao Interamericana de direitos humanos (363). Violagdes a alguns
desses direitos podem ocorrer no contexto do desflorestamento e trazem enorme
sofrimento emocional e psicologico as vitimas, com evidentes reflexos na saide mental
e fisica.

O direito a saude, nos termos do Art. 26 da Conven¢ao Americana sobre Direitos
Humanos, engloba o completo bem-estar fisico, mental e social. Para os povos indigenas,
esse quadro de bem-estar geral estd intimamente relacionado a integridade da floresta. A
intrusdo em terras indigenas e o consequente desmatamento ilegal certamente redundam

em violagcdes ao direito humano a satde desses individuos, impondo profundas
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transgressoes e sufocamento de suas praticas culturais e espirituais, com risco de extingao
do proprio coletivo cultural (362).

Essas pressdes sobre a floresta — que seriam sensivelmente atenuadas pela
realizagao da meta de desmatamento ilegal zero da CND/Brasil — t€ém tornado dificil a
manuteng¢ao das formas de vida dos povos indigenas e sua interagdo com o meio ambiente.
Para combaté-las a CIDH, entre outras coisas, propde o desenho, a implementagdo e
aplicacdo efetiva de “marco normativo adequado e integral para a protecao dos direitos
humanos dos povos indigenas e tribais na Panamazoénia”, bem como a adogao “de
medidas razodveis para evitar violagdes de direitos humanos em face do conhecimento
de uma situacdo de risco real e imediato para um individuo ou grupo determinado de
individuos, associada a atividades de extracdo, exploragdo ou acdes de desenvolvimento
na regidao” (362, p. 198).

Mais especificamente, a Relatoria Especial sobre Direitos Econdmicos, Sociais,
Culturais e Ambientais - REDESCA da CIDH realga a indispensabilidade de que “os
governos dos Estados Membros da OEA tomem medidas imediatas e com todos os
recursos € meios disponiveis para combater o desmatamento e garantir o direito a um
meio ambiente saudavel”, que ¢ essencial para a satde indigena.

Aquela Relatoria cita explicitamente o Art. 26 da Convengdo Americana sobre
Dreitos Humanos e o artigo 11 do seu Protocolo Adicional sobre Direitos Economicos,
Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador) vinculados a protecdo de um meio
ambiente saudavel. A REDESCA recentemente deu destaque a Carta Aberta dos Povos
Indigenas de 22 de agosto de 2019, na qual se declararam em emergéncia ambiental e
humanitaria no contexto das queimadas provocadas pelo desmonte de “todas as
estratégias ambientais e sociais para fortalecer a governanca ambiental da Amazonia”
(364).

Considerando que a aplicacdo da ABDHS para as politicas de mitiga¢do no setor
de MUT e Florestas possibilita censura ética e oferece diretrizes para reverter o virtual
abandono daquelas politicas, vale lembrar que a Presidéncia da CIDH ja se pronunciou
no sentido de que a "a falta de regulacao, regulacao inapropriada, falta de supervisdao ou
promocao de atividades que possam criar sérios problemas ao meio ambiente por parte
dos Estados, podem se traduzir em violagdes de direitos humanos protegidos pela
Conven¢ao Americana".

Ademais, asseverou que “qualquer plano ou politica de desenvolvimento ou

politica deve ser implementada considerando o respeito aos direitos humanos”™. Por seu
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turno, a Relatoria para o Brasil e os direitos dos povos indigenas ressaltou que o Estado
brasileiro tem o dever de “formular e implementar politicas e normas de acordo com as
suas obrigagdes de direitos humanos, incluindo aquelas relacionadas a protecdo do meio
ambiente" (364). Essas comunicagdes traduzem claramente orientacdo que endossa o
emprego da ABDHS no contexto das politicas de mitigacao climéatica para florestas.

A preocupacdo com os efeitos do desmatamento sobre os povos indigenas tem
sido vocalizada em diversos foruns e por diversas entidades de alcance global. As
ameagcas de violacdo ¢ as lesoes concretas foram comunicadas a Comissao de Direitos
Humanos da ONU em 03 de marco de 2020. A sobrevivéncia desses grupos ¢ a frui¢ao
dos direitos humanos dos povos indigenas estdo seriamente ameacadas pelo
desmatamento e outras atividades ilegais, dado que existe forte interdependéncia entre
direitos humanos, meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel (365).

Segundo pesquisa do Instituto Socioambiental, apresentada aquela Comissao de
direitos humanos da ONU, o desmatamento na Amazonia ocorreu de forma mais intensa
nos territdrios com a presenca de povos indigenas isolados. O relatdrio foi construido com

dados do Prodes, do INPE, que produziu o grafico presente na figura abaixo:

Figura 2. Incrementos de desmatamento — Amazonia Legal — Areas Indigenas
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“Até julho de 2019, os dados oficiais mostram que 50 areas protegidas com
registros de isolados (37 Terras Indigenas, sete Unidades de Conservagao federais e cinco
Unidades de Conservacao estaduais) ja acumularam 474.394 hectares em desmatamentos.
Somente em 2019, foram 21.028 hectares desmatados, o que representa um aumento de
113% em comparagdo com o ano anterior.” (365).

A devastagdo e seu crescimento vertiginoso nos ultimos anos, em especial a partir
de 2018, decorrente de fragilizacdo das politicas de controle ambiental, desmonte de
orgaos, precarizacao dos mecanismos de controle e diminui¢ao da fiscalizagdo e a invasao
de terras indigenas, com aumento do desmatamento ilegal em terras publicas, viola
claramente direitos dos povos indigenas. A aposta na expansdo das fronteiras agricolas e
minerais da Amazonia — em especial em terras indigenas*'—agrava a situacdo climética
global e pode colocar sob risco acrescido a integridade do bioma. Além disso, pode
significar a perda definitiva dos modos de vida desses povos, o ataque a sua identidade e
“dilapidacao de seus referenciais cosmoldgicos” (p. 120) Essa destrui¢do toda, por meio
de “estruturas sociais, administrativas, juridicas, politicas e econdmicas que viabilizam e
favorecem a eliminagdo de todos os referenciais necessarios a preservacao da vida, com
qualidade, dos povos indigenas em territorio brasileiro” (p. 120), revela a persisténcia e
agravamento do que Pereira chamou de processo genocidario de natureza estrutural (366).

A inefetividade ou abandono das politicas de mitigagdo para o setor de uso da terra
e florestas tém, portanto, forte influéncia na saude fisica, mental e espiritual dos povos
indigenas e pode levar a sua total aniquilagdao. Conferir a devida relevancia ao direito a
saude e direitos correlatos nessas politicas de mitigagdo climatica para florestas
contribuiria para garantir os modos de vida dessas populagdes, com preservacdo das
condi¢cdes minimas necessarias a saude.

Certamente, a politica climatica para o setor florestal ¢ absolutamente relevante
para os direitos humanos e até para questdes de justiga climdtica naquele territorio.
Importa destacar que o referencial ético da ABDHS pode contribuir para a promogao da
saude, para a melhora de determinantes da satide e para o reconhecimento de direitos
humanos de natureza procedimental para esses povos. Essa questdo assume grande
relevancia porque as mudancas climaticas e as politicas climaticas de mitigagdo podem

ser decisivas para o bem-estar e para a sobrevivéncia dessas populagdes tradicionais.

4 A expansio da atividade mineradora em terras indigenas é um dos pontos da pauta emergencial
apresentada ao Congresso Nacional pelo governo Bolsonaro no inicio de fevereiro de 2021.
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Vale lembrar, por outro lado, que as politicas de mitigagdo direcionadas a
preservagao das florestas, isto €, aquelas construidas para a manutengdo dos estoques de
carbono presente nas arvores e no solo, ndo afeta direitos humanos, o que pode acontecer
em outros setores. O relatorio especial do IPCC de 2019 — “Mudanca Climatica e Solo”
indica que a preservagdo e a restauracdo de florestas sem mudancas no uso da terra
ocasionam “impactos quase exclusivamente positivos para o desenvolvimento
sustentavel”, como reducdo da pobreza e da fome, melhoria da satide e da qualidade da
agua (367).

Ao contrario, ¢ a falta ou a ineficiéncia dessas politicas de mitigacao para florestas
que ocasionam graves lesoes a direitos humanos. Nao ha sentido ou explicagdo ética,
portanto, para postergar estratégias de mitigacdo voltadas a preservacdo de florestas
quando estao em jogo direitos humanos de individuos em situacao de vulnerabilidade.

Constata-se, diante dessas circunstancias, que o emprego da ABDHS contribuiria
para a consolidacdo, a estabilizag¢do e a efetividade das politicas de mitigacdo climatica
relacionadas com o desmatamento e dos seus efeitos positivos para a saude dos individuos
na regido amazonica. A utilizagdo da ABDHS ainda traria a vantagem de resultar na
protecao simultanea dos direitos humanos e do interesse na salvaguarda de outros valores,
tais como o “cuidado com os animais, a prote¢do da biodiversidade, o respeito pela Mae
Terra, a promocao do desenvolvimento humano para além dos direitos humanos” etc.
(368).

Essa protecao simultanea de outros valores combina com a cosmovisao dos povos
indigenas, que ndo dissociam, nos mesmos termos que a sociedade ocidental, seres
humanos e natureza. Trata-se de reconhecer as vantagens de politicas de redugdo de
emissoes causadas por desflorestamento que, quando orientadas pela ABDHS -
referencial que suporta a constante critica de ser antropocéntrico —, terminariam por
tutelar, concomitantemente, direitos humanos e outros valores (368).

Assim, no atual contexto amazonico ¢ em face das graves ameagas suportadas
pelos seus povos tradicionais, ¢ valida a aplicagdo da ABDHS para orientacao e retomada
das politicas de mitigagao climatica. Reorientar a politica climatica de mitigagdo para
florestas, reconhecendo lugar de relevancia para a saude nessas politicas, pode contribuir
para minimizar os graves riscos suportados pelos povos indigenas.

A énfase na saude dos habitantes da floresta para orientacdo das politicas de
mitigagdo equivale a verdadeira modalidade de prote¢do indireta (ou por ricochete) do

meio ambiente. Nessas condi¢des, o emprego da ABDHS realizaria em parte a ideia de
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protecao do meio ambiente e da biosfera “por intermédio da indireta, porém, necessaria
protecdo dos seres humanos” (363).

Portanto, as diretrizes da ABDHS podem servir para combater o desmonte total
ou a estruturagdo meramente simbodlica dessas politicas climaticas de mitigagdo (“nao
politica”). Quando a disfun¢do da politica estatal para o clima ou sua virtual destrui¢ao
tornarem insuportavel a vida de seres humanos e priva-los dos direitos mais basicos,
inerentes a sua condicdo humana, sobreleva-se o dever ético de construir politicas
publicas justas e efetiva-las concretamente. A ABDHS ¢ uma ferramenta potente, a
disposicdo da sociedade organizada, por meio de organizagdes nao governamentais,
grupos de advocacy e representacdes de grupos, para orientar politicas climaticas de
mitigagcdo em qualquer setor, e em especial no setor florestal, colocando em evidéncia e
promovendo progressivamente o direito a saude e outros direitos humanos relacionados

dos povos indigenas, cuja existéncia digna depende da preservacao das florestas.



191

7 CONSIDERACOES FINAIS

Dentre os muitos conflitos em torno das mudangas climaticas que podem ser
objeto de analise na bioética, esta pesquisa buscou refletir sobre os efeitos do fenomeno
para a saude humana e as politicas brasileiras de mitigagdo das emissdes de GEE,
pretendendo revelar aportes éticos para o agendamento, desenho, elaboragdo e
implementagao dessas politicas.

Demonstrou-se, a partir de varias fontes cientificas, que a combinagao entre os
efeitos das mudancas climaticas e a inexisténcia ou a disfuncdo de politicas publicas de
mitigagdo tém profundas implicagdes no campo sanitirio, especialmente para os
individuos e grupos mais vulneraveis. Por outro lado, ao apresentar um dos conceitos
estruturantes da pesquisa — o proprio conceito de mitigacdo climatica —, o trabalho
evidenciou o conjunto de cobeneficios para a saude atrelado a tais estratégias de redugao
de emissdes. Concluiu-se, de acordo com pesquisa referenciada ao longo desse trabalho,
que ndo pairam duvidas cientificas acerca da relagdo entre politicas de mitigagado e satde
humana.

Admitindo-se o pressuposto, fundado em evidéncias cientificas, de que as
mudancas climaticas colocam em risco condi¢des para o bem-estar e para a existéncia
digna de grandes contingentes populacionais em razdo de eventos extremos;
comprometem determinantes da satde; recrudescem desigualdades em satde,
incrementam riscos para individuos e grupos vulneraveis e acarretam violagao de direitos,
afirmou-se a pertinéncia da reflexdo bioética a partir de sua interface com os direitos
humanos sobre a necessaria construcdo de politicas de mitigagdo climatica, ja que
representam a principal estratégia estatal para conter o fendmeno e para minimizar danos
imediatos das emissdes e seus efeitos de longo prazo.

Ressaltou-se que a interface entre bioética global e direitos humanos —
fundamentada na consolidagdo tedrica da ideia de que os direitos humanos constituem
referencial da bioética (369) — ¢ adequada para o tratamento desse fendmeno com
dimensao global, com fortes impactos na saude individual, populacional e planetaria, cujo
enfrentamento depende diretamente da trajetéria das politicas de mitigacdo de cada
Estado e do conjunto deles. O didlogo entre entre bioética e direitos humanos serviu de
base, portanto, para evidenciar a dimensao humana do fendmeno climatico no contexto
da saude e revelar diretrizes éticas para decisoes sobre politicas de controle de emissoes

de GEE.
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Ao longo do trabalho, deu-se destaque a dois pontos importantes que aproximam
a bioética global dos direitos humanos: a importancia da preservagdo das condigdes de
equilibrio no planeta para o bem-estar humano e o necessario transito, de qualquer
abordagem voltada a enfrentar a questdo, entre o universal, o nacional e o local. Essa
mobilidade entre escalas caracteriza as questdes éticas levantadas pelas mudancgas
climaticas, e sdo compativeis com a perspectiva cosmopolita da bioética global e com o
discurso universal dos direitos humanos, cuja normatividade ¢ vélida para direcionamento
ético da agao estatal.

Essa universalidade incorpora, na complexa dimensao humana das mudangas
climaticas e respeitadas as expressoes do relativismo cultural, o aspecto operacional dos
direitos humanos. Apesar de serem historicamente contingentes e sujeitos a interpretacdes
distintas em alguns paises, os direitos humanos representariam a resposta mais efetiva ao
conjunto de ameacas comuns a dignidade humana que assolam o globo e que estdao
associadas aos Estados e as economiasde mercado modernas. Textualmente, diz
Donnelly, “os direitos humanos hoje remanescem como o unico meio efetivamente
provado para assegurar a dignidade humana em sociedades dominadas por mercados e
estados” (370).

Convém lembrar que o controle dos efeitos das mudancas climaticas sobre a saude
humana — incluidos os efeitos sanitarios decorrentes das distor¢des nos sistemas naturais
e econdmicos — ¢ absolutamente dependente dos Estados e de como esses regulam setores
da economia. Assim, constata-se que o discurso universal dos direitos humanos pode ter
consideravel eficacia nesse contexto de ameacas a dignidade humana mediadas pela agdo
estatal (369). Por constituirem linguagem vinculante, os direitos humanos estariam aptos
para enfrentamento dos dilemas bioéticos compartilhados globalmente (246), como ¢ o
caso dos conflitos éticos surgidos da intera¢ao entre mudancas climaticas e saude humana.

Decerto, algumas das caracteristicas dos direitos humanos examinadas ao longo
da tese, em especial a indivisibilidade e a interdependéncia, reforcam sua viabilidade para
servir como referencial ético para o contexto em que as ameagas a saude humana
decorrentes da crise climatica estdo fortemente vinculadas a opgdes e politicas estatais
em diversos setores econdmicos, o que tem sido recorrentemente preconizado pela OMS
(371).

Adotou-se visdo integral dos direitos humanos, apropriada ao contexto das
mudangas climaticas, em que os efeitos sdo projetados desigualmente sobre as populagdes

e estdo relacionados com assimetrias de poder historicas e constantes violagdes de
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direitos. Essa perspectiva integral decorre da caracteristica da indivisibilidade dos direitos
humanos — que reconhece a observancia dos direitos civis e politicos como fundamental
para a promocao dos direitos sociais, econdmicos e culturais e vice-versa (348) e funciona
como um forte vetor moral para direcionar politicas ptblicas com impactos na satde e
que possam estar efetivamente comprometidas com as radicais transformacdes
socioeconOmicas necessarias para enfrentamento da crise climatica e seus efeitos.

Nesse cendrio, em que a salvaguarda do direito humano a satde e direitos
correlatos sao absolutamente dependentes do processo de construgao e realizagdo efetiva
de politicas publicas, a reafirmagdo desses direitos parece crucial para o enfrentamento
de problemas com tal dimensdo e complexidade.

Tendo em conta essa complexidade inerente aos impactos das mudangas
climaticas e o reconhecimento de que a indivisibilidade dos direitos humanos ¢
fundamental para garantia da satde, em seu sentido mais amplo, envolvendo
determinantes da saude e considerando as desigualdades em saude, a ado¢cdo da ABDHS,
como referencial tedrico e ético, revelou-se uma escolha adequada, haja vista seu papel
no direcionamento de politicas publicas com consideragdo da dignidade inerente a todos
os seres humanos e atentos a vulnerabilidade de individuos e grupos, geralmente agravada
pela violéncia estrutural (372).

Inicialmente, a investigacdo pdde demonstrar as caracteristicas principais € como
a ABDH vem sendo utilizada no contexto das estratégias climaticas em diversos paises.
Orellana (287), Toussaint e Blanco(258), Phelan(265) e Olawuyi(288) Balikova(289) e
Seewald (298). Com a ABDH, o desenho, a construc¢do, a implementacdo e a avaliaciao
de politicas estatais para o clima incorporam o discurso dos direitos humanos e adotam
suas ferramentas e métodos proprios (284) (298). Sustentou-se neste trabalho, no entanto,
o emprego de uma derivagdo da ABDH, em busca de relevante especializacdo,
preconizando-se o foco na saude nas politicas climaticas de mitiga¢do no Brasil, com a
proposi¢ao de emprego do referencial denominado ABDHS.

A ABDHS realca a fungdo integradora dos direitos humanos e exige a compreensao
por parte dos agentes sobre a forma como o sistema econdmico e a dinamica da
distribuicdo de poder, o sistema juridico, os modos de organizacdo da sociedade, as
praticas tradicionais e as respostas institucionais afetam o gozo dos direitos humanos, o
que faz sentido no contexto das mudangas do clima e politicas climaticas. Como afirmam
Yamin e Cantor, a ABDHS reclama a subversdo das relagdes de poder que conduzem

sistematicamente a padrdes precarios de saude (274)
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O trabalho reconhece, primordialmente, importante funcao critica da ABDHS e
admite que sua incorporag¢do ao discurso climatico por cientistas, sociedade civil, ativistas
e outros representaria valioso esfor¢o para neutralizagdo das causas que estdo na raiz das
violagdes ao direito humano a satde e direitos correlatos no contexto da crise climatica.
Com a ABDHS, os efeitos das mudancgas climéaticas e das politicas de mitigagdo para a
satide humana sdo enfrentados com a consciéncia de que estruturas sociais, econdmicas
e normativas impactam os determinantes da saude, agravando condicdes de
vulnerabilidade climatica.

A pertinéncia do emprego da ABDHS, como referencial ético e fungao critica, foi
evidenciada a partir da andlise empreendida na pesquisa sobre o sistema de normas que
conformam a politica climatica brasileira, com destaque especial para o Plano Setorial da
Satde para Mitigacdo ¢ Adaptagdao a Mudanga do Clima, que revelou impactante e
anacronica desconsideragdo da satude nas politicas de mitigacao no Brasil.

A revisdo desses marcos normativos, com incorporacdo de critérios sanitarios,
atenderia a necessidade de respeitar o atual estagio do conhecimento cientifico sobre
efeitos das emissOes na saide humana, levando em consideragdo tanto os cobeneficios
imediatos da mitigagdo climatica, quanto os efeitos de médio e longo prazo decorrentes
da reducdo de emissodes. Esta revisdo atenderia igualmente a necessdria observancia das
normas de direitos humanos que, desde o Acordo de Paris, integram o regime climatico
internacional ao qual o Brasil aderiu.

Em decorréncia da desconsideracao da saude nas politicas e estratégias setoriais
de mitigacdo no Brasil, claramente incongruente com os avancgos cientificos na area e
com o status dos direitos humanos revelado nos documentos internacionais sobre
mudangas climaticas, preconiza-se a utilizagdo da ABDHS para direcionamento ético da
a¢ao climatica.

Com a ABDHS, ativam-se critérios de interpretacdo de normas e principios, com
especial aten¢do as condi¢des de vulnerabilidade em satde e vedagdo de praticas
discriminatorias. Sustenta-se que a ABDHS pode ser aplicada aos momentos estruturais
da politica climatica (antes mesmo da implantacao de projetos especificos em campo) e
seus vetores éticos reforcariam a obrigacao do Estado brasileiro a realizagao de politicas
climaticas com consideragdo da satude, o que esta em consonancia com 0s COMPromissos
internacionais assumidos pelo pais.

Além de estabelecer principios transversais e elementos metodologicos para

aplicacdo sistematica nas varias fases do ciclo da politica publica de mitigacao,
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compreende-se que a op¢ao pela ABDHS, por significar incorporagdo da indivisibilidade
dos direitos humanos, redunda na aceitacdo de diretrizes éticas gerais que podem influir
decisivamente na evolugdo das politicas climaticas de mitigacdo a partir de perspectiva
multissetorial. Sustentou-se, portanto, que o emprego da ABDHS da relevo a necessidade
de enfoque sist€émico para a interagdo entre clima e saude, direcionando os tomadores de
decisdo para a consideragdo da satide em todas as politicas e estratégias de mitigacdo, o
que nem de longe ocorre no Brasil. Dai que se aceita como perspectiva viavel, no contexto
climético, o enfoque representado pelo modelo de gestdo “Satide em Todas as Politicas”
consagrado desde a Declaracao de Alma-Ata de 1988 e recomendado no Plano Geral de
Acdo da OMS em vigor (371).

A proposta de emprego da ABDHS as politicas de mitigacdo climatica, com
énfase no nivel normativo-estrutural (¢ nao apenas no operacional), demanda a
identificacao dos vetores ético-normativos de carater geral que influenciam, além da
tomada de decisdes em qualquer fase do ciclo da politica publica, o proprio sentido da
politica. Com a ABDHS, a inviolabilidade do direito humano a satde e dos direitos
humanos correlatos torna-se o principal objetivo ético das politicas de mitigagao
climatica, com consideracao constante dos determinantes da saude, atencao as causas das
profundas desigualdades em saude e especial prote¢do para os grupos vulneraveis.

O emprego da ABDHS ao contexto climatico, defendida nessa investigacao, visa
a conferir status diferenciado para a saide humana nas politicas climaticas. Além de ser
ferramenta metodoldgica e conjunto de principios de observancia obrigatoria desde o
momento da tomada de decisdo até a avaliagdo da politica publica, com a ABDHS a
promogao da saude passa a ser uma diretriz ética fundamental das politicas de mitigacao
climética, nos varios niveis de governo.

A admissao de que a promogao da saude pode ser bussola ética das politicas de
mitigagdo climatica, a partir do emprego da ABDHS, traz vérias consequéncias para as
estratégias de redugdo de emissdes de GEE, independentemente do setor para o qual
sejam concebidas. Em oposicao a perspectiva setorizada e atomizada em vigor no Brasil,
que despreza os impactos sanitarios decorrentes de qualquer politica de mitigagcdo ou de
seu esvaziamento, a perspectiva adotada neste trabalho pde em evidéncia o que se ganha
em saude com qualquer politica de mitigagdo, independentemente do setor, bem como o
que se renuncia em satude com o abandono ou disfun¢do de politicas de mitigagdo e
desprezo aos compromissos climaticos assumidos pelo pais. Conforme a proposta aqui

defendida, a saude passaria a ser tema transversal em todas as estratégias climaticas
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setoriais de mitigagdo, avaliando-se os impactos positivos € negativos para a saude e seus
determinantes em todos os planos.

A saude passa, assim, de critério marginal, quase imperceptivel nas politicas e
estratégias de mitigagdo brasileiras, a posicdo de verdadeira proeminéncia, reconhecida
como fator de alta relevancia a orientar, sob perspectiva sistémica, a agdo estatal diante
das emissdoes de GEE. Trata-se de referencial ético capaz de conferir centralidade a
questdo sanitaria nas politicas de reducdo de emissdes.

Com o desiderato de ilustrar exemplificativamente a tese, a investigagao buscou
evidenciar a correlagdo entre politicas de mitigagdo para o setor de florestas e os impactos
na saide humana, em especial aqueles suportados por grupos vulneraveis, a exemplo das
populacdes indigenas da Amazonia. Além de ser parte essencial da promessa feita pelo
Brasil a comunidade internacional em sua CND — na qual se comprometeu a zerar o
desmatamento ilegal até¢ 2030 —, a maior parte das emissdes de GEE do pais tém origem
na destrui¢do da cobertura vegetal. Por outro lado, as politicas de mitigagao para florestas
tém cobeneficios imediatos relacionados com a redugdo da polui¢do de ar. Somam-se a
isso os efeitos relacionados com a importancia material e simbolica que indigenas e
populagdes tradicionais dirigem a floresta integra. Assim, os efeitos de uma nao politica
para florestas sobre a saude sdo consideraveis, como se demonstrou nesta tese.

A proposito, a importancia da preservacao das florestas para a mitigagao climatica
foi reconhecida em relatério recente do IPCC, publicado em 2020, que trata de
degradacao do solo, desertificacdo, manejo sustentavel da terra, seguranga alimentar e
fluxos de gases do efeito estufa (367). Todos esses fatores interferem nos determinantes
da satde.

Assim, dada a importincia das emissdes brasileiras relacionadas com o
desflorestamento, cujo aumento recente decorre do esvaziamento de uma das politicas de
mitigacao mais exitosas de que se tem noticia no planeta, compreendeu-se ser adequado
trazer exemplo ilustrativo que dé relevo as repercussdes dessa nao politica para a satide
dos povos indigenas com o escopo de avalizar a pertinéncia do emprego da ABDHS nesse
contexto.

Os povos indigenas da Amazdnia constituem grupo socialmente vulneravel
merecedor, nos termos do referencial escolhido neste trabalho, de especial protecao por
meio de politicas com caracteristicas especificas. Assim, a constru¢do da politica
climatica de mitigacao para florestas e a criacao de planos como o PPCDAm poderia ser

orientada pela ABDHS, levando o bem-estar desses individuos e a protecdo desses grupos
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em maxima consideragdo, erigindo a saude a condicdo de fator proeminente para as
tomadas de decisdo e em diregdo a continuidade e integridade dessas politicas.

Vale relembrar neste ponto a importancia de promover e garantir direitos humanos
para esses grupos vulneraveis, o que ¢ fundamental no contexto ora examinado. “O
conceito de direitos humanos as vezes pode ser empunhado como uma panaceia universal,
mas ele foi criado para proteger pessoas vulneraveis. O verdadeiro valor dos principais
documentos do movimento de direitos humanos se revela apenas quando eles servem para
proteger os direitos daqueles com maiores probabilidades de terem seus direitos
violados.” (372). Assim, os efeitos das mudancas climaticas sobre a satde e das
estratégias escolhidas ou desprezadas pelo Estado para enfrentamento desses problemas
refletem necessariamente escolhas éticas, que devem sempre levar em consideragdo
condig¢des de vulnerabilidade e banir praticas discriminatoérias.

O esforco de protecdo dos direitos humanos de natureza procedimental ou
substancial nesse contexto recomenda a adogdo dos principios da ABDHS examinados
no trabalho, seja diante de projetos especificos de REDD+, seja diante do esvaziamento
das politicas de prevengao e combate ao desmatamento, com especial atencao a saude de
grupos socialmente vulneraveis.

Desafortunadamente, comprovou-se que a atual politica estd bem distante do
modelo preconizado nesse trabalho. Para se ter uma ideia dessa distdncia, o Plano
Operativo 2020-2023 referente ao Plano Nacional para Controle do Desmatamento Ilegal
e Recuperacao da Vegetacdo Nativa, publicado em 18 de novembro de 2020 (Resolugao
CONAVEG n° 5) menciona apenas uma vez o termo saide e sem qualquer relagdo com
a consideracdo de aspectos sanitarios na estratégia governamental. O Plano Nacional para
Controle do Desmatamento Ilegal e Recuperacao da Vegetagao Nativa esta orientado por
trés temas transversais de inspiragdo claramente mercadoldgica: “ambiente de negocios;
inovagdo e solucgdes tecnoldgicas; e financiamento para praticas sustentdveis.” Nao ha
qualquer mengdo a direitos humanos. Nao ha, por outro lado, qualquer planejamento
multissetorial em curso.

O direito a satde e os direitos correlatos dos individuos e de grupos vulneraveis
deveriam ser compreendidos pela sociedade civil, por ativistas e por organizagdes nao
governamentais como um fator decisivo para intensificacdo e aceleragdo do cumprimento
da meta de desmatamento zero e de outras metas presentes na CND/Brasil.

Certamente, elevar a saude a critério proeminente nas politicas de mitigagao

climatica, com o emprego da ABDHS, ndo acarretaria efeitos positivos apenas no setor
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de florestas e mudangas do uso da terra. Esse reconhecimento do valor fundamental da
saude poderia significar a efetiva adesdo do Estado brasileiro aos compromissos
climaticos, irradiando efeitos em todos os setores, que devem ser geridos de forma
sist€émica, com respeito absoluto ao direito humano a saude e direitos correlatos.

Nao se pode desprezar também que a consideragdao da satide nos termos aqui
defendidos traria efeitos positivos para as formas de vida ndo humanas e para a
preservagdo dos sistemas naturais ¢ manuten¢do do equilibrio climatico do planeta, dos
quais dependem a saude humana. A incorporagdo da ABDHS a politica climatica de
mitigagdo, portanto, arrastaria outros efeitos positivos.

Archer recomendou a incorporagdo da estrutura conceitual dos direitos humanos
nas politicas publicas e sugeriu que os encarregados nos governos buscassem a qualquer
preco essa insercdo em qualquer setor, a fim de atingirem melhor desempenho das
institui¢des. Advertiu que as abordagens que preconizam o respeito aos direitos humanos
encontram dificuldades e que estdo longe de ser as mais rapidas e mais eficientes. Mas
pontuou que “ela se constréi na legitimidade politica e democratica, e isto ¢ um bem
inestimavel quando se busca uma mudanca sustentavel.” (373).

Apesar do atual momento politico, acredita-se que o negacionismo climatico sera
superado em algum momento no futuro e, neste momento, a revisdo do conjunto de
politicas de mitigagdo climatica e dos planos setoriais serd inevitavel, a fim de que
incorporem a linguagem dos direitos humanos ja consagrados no regime climéatico
internacional ao qual o Brasil aderiu sem reservas. A inser¢ao de uma perspectiva
multissetorial da saide no contexto climatico, orientada pela ABDHS, ¢ desejavel e
possivel, como o demonstram experiéncias internacionais apresentadas ao longo do
trabalho. Independentemente dos retrocessos circunstanciais, da conflituosidade e da
velocidade da incorporacao dos direitos humanos — que jamais corresponde a pressa, a
necessidade e a angustia de vitimas, ativistas e individuos vulneraveis —, a valorizagao do
direito humano a satde e direitos correlatos nas politicas climaticas de mitigacdo ¢ um
imperativo ético que atende, a um s6 tempo, a dignidade humana e ao cuidado com nossa

casa comum.
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