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A mudanga climatica é um dos maiores desafios

do nosso tempo. [...] Diante deste desafio, precisamos
trabalhar para colocar a protecio da savde humana
no centro da agenda da mudanga climatica.
(CHAN, 2008)

Saude global e mudanca climatica sao fendmenos mutua-
mente implicados. A aproximacao entre ambos, do ponto de
vista juridico e institucional, constitui um dos maiores desa-
fios das relacoes internacionais contemporaneas. Margaret
Chan, diretora-geral da Organizacao Mundial de Saude
(OMS), por exemplo, tem enfatizado o quanto a satude da
populacao global sera diretamente afetada pelas consequén-
cias alarmantes da alteracao climatica. Na epigrafe deste
artigo, ela indica que as decisoes adotadas no contexto da
mudanca climdtica precisariam levar mais em conta as pre-
ocupacoes relacionadas a saude dos individuos. No entan-
to, em razao da natureza altamente fragmentada do direito
internacional, as decisoes sobre satude global e sobre mudan-
ca climatica sao adotadas em féoruns distintos.
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Interfaces entre o regime internacional de mudanga climética e a satde global

Com o objetivo de identificar interfaces entre os dois
campos, o presente texto analisa a evolucao do Regime
Internacional de Mudanca Climatica: suas caracteristicas,
obstaculos e principais decisoes. A satide humana somen-
te podera ser protegida e preservada de forma adequada
pela articulacao e coordenacao das diversas instituicoes que
povoam a governanca global. Olhar exclusivamente para as
decisoes da area da saide ha muito deixou de ser suficiente.

O clima nunca foi totalmente previsivel e consistente.
A variabilidade climatica, ou seja, a oscilacao natural e nao
antropogénica do clima, é um fenémeno conhecido, ja bas-
tante documentado e descrito por historiadores e cientistas.
Por outro lado, a mudanca climdtica ¢ um capitulo a parte.
A associacao entre clima e mudanca, originando a expressao
“mudanca climatica” surgiu para demonstrar o impacto que a
interferéncia humana, ao longo da era industrial, teve e ainda
tem sobre o clima. Acredita-se que seu efeito seja profundo e,
em certa medida, irreversivel.

A escala da mudanca climatica é supostamente global,
mas, sem duvida, suas consequéncias afetarao mais diretamen-
te a vida de individuos em algumas regioes que em outras.
Alias, as regioes mais diretamente afetadas nao sao necessa-
riamente aquelas que mais contribuiram — por ter atividade
industrial em menor escala — para o problema: “os pobres e
mais vulneraveis serao os mais atingidos” pela alteracao clima-
tica (World Bank, 2012, Prefacio). Logo, a mudanca climatica
¢ um quebra-cabeca juridico e politico complicado. Gerenciar
esse quebra-cabeca tornou-se uma das questoes mais urgen-
tes do direito internacional contemporaneo. No entanto, o
direito internacional tardou a se preocupar com a questao da
mudanca climatica. Nas altimas trés décadas, porém, politicos
e legisladores tém demonstrado maior sensibilidade diante do
volume de evidéncias que a ciéncia produziu sobre o assunto.

As negociacoes intergovernamentais sobre mudanca
climatica comecaram timidamente nos anos 1990 e tém,
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cada vez mais, ocupado a agenda internacional (Skodvin e
Andresen, 2011, pp. 166-67). Ap6s uma série de tentativas
para construir uma resposta internacional ao problema, a
literatura académica oscila entre o fatalismo e o otimismo
qualificado sobre as perspectivas de um regime internacio-
nal suficientemente forte e capaz'.

O Regime Internacional de Mudanca Climatica, que é
o conjunto de acordos multilaterais destinados a resolver a
questao, comeca, formalmente, com a adocao, em 1992, da
Convencao Quadro sobre a Mudanca Climatica (Keohane
e Victor, 2010, p. 4). A Convencao Quadro nao impoe obri-
gacoes aos Estados para reduzir suas emissoes, mas estabe-
lece um arcabouco juridico, rico em principios e processos,
necessario a conducao das negociacoes intergovernamen-
tais que ocorreriam mais tarde.

O subsequente Protocolo de Quioto, em 1997, parecia
um episodio mais promissor da narrativa juridico-politica da
mudanca climatica. O Protocolo estabeleceu metas obrigato-
rias € um calendario para que os paises desenvolvidos redu-
zissem as emissoes de gases que causam o efeito estufa (gases
que aprisionam o calor na atmosfera e, consequentemente,
sao considerados a principal causa da mudanca climatica). O
Protocolo de Quioto ficou conhecido por ter criado mecanis-
mos de mercado, desenhados para que os paises desenvolvidos
cumprissem suas metas mais facilmente. Os paises em desen-
volvimento, por outro lado, nao tinham obrigacoes relaciona-
das a reducao de suas emissoes?.

! Bodansky (2012, p. 12) ja chegou a afirmar que as negociacoes climdticas pare-
cem ficar presas em uma “metanegocia¢ao sobre o que negociar”.

2 Em 1992, o Regime Internacional de Mudanca Climatica dividiu os estados-mem-
bros em dois grupos principais: o primeiro grupo, paises do Anexo I, é formado
pelos estados-membros da Organiza¢ao para a Cooperacao e Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE), além dos paises com economias em transicao. Sao os “paises de-
senvolvidos” para a literatura especializada. O segundo grupo, paises nao incluidos
no Anexo I, é formado por todos os outros estados-membros, que sao majoritaria-
mente os paises em desenvolvimento. Ver site Parties & Observers: <http://unfccc.
int/parties_and_observers/items/2704.php>; acesso em: 3 jul. 2016.
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A abordagem juridico-institucional iniciada com a Con-
vencao Quadro e ampliada pelo Protocolo de Quioto pas-
sou por um processo de grande transformacao até chegar
ao seu formato atual, o Acordo de Paris, de dezembro de
2015. Por esse acordo, qualquer pais passa a responder a
ameaca da alteracao climdtica por meio de “contribuicoes
nacionalmente determinadas”, ou seja, metas voluntarias
de reducao das emissoes, decididas conforme a capacidade
particular de cada Estado.

Os diversos impasses que marcaram as rodadas de
negociacoes do Regime Internacional de Mudanca Cli-
matica demonstram a complexidade da convergéncia
sobre o tema, pois ela envolve o deslocamento de parte
da autoridade dos Estados para regular o meio ambiente
para um 6rgao internacional; afeta o ritmo do desenvol-
vimento economico de cada Estado, pois, seja qual for o
acordo internacional final sobre o assunto, se tal acordo
puder realmente ser alcancado e implementado, ele terd
de reformular a estrutura e a légica do sistema produti-
vo em favor de uma meta internacional profundamente
controversa’.

Este artigo traca um panorama introdutorio, mas
abrangente do Regime Internacional de Mudanca Clima-
tica. Inicia com o conceito de bem comum global e como
ele se aplica ao clima e a saude. Discute como tal classifica-
cao afeta o desenho do Regime Internacional de Mudanca
Climatica, cuja evolucao é descrita desde o seu inicio até as
ultimas rodadas de negociacoes. Por fim, sao feitas conside-
racoes sobre os impactos da mudanca climdtica na satude.

* De acordo com Bodansky (2012, p. 9; traduc¢ao da autora): “A mudanca clima-
tica afeta praticamente todas as areas da politica doméstica, incluindo industrial,
agricola, energética, transporte e politica do uso do solo. Como resultado, o Re-
gime Internacional de Mudanca Climatica gera maiores sensibilidades domésticas
que outros regimes internacionais, que possuem um ambito mais limitado.”
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Clima e saiide como bens comuns globais

O sucesso da mobilizacao internacional para prevencao e
combate da propagacao internacional das doencas depen-
de, em grande medida, da atuacao dos Estados: se e em que
medida eles estao dispostos a cooperar entre si. O episodio
da gripe A (HIN1) é um exemplo de como, no mundo con-
temporaneo, ocorréncias locais podem chegar a uma escala
transnacional com velocidade avassaladora. Tais ocorréncias
exigem uma reacao imediata e concertada dos protagonis-
tas politicos internacionais — os Estados. Esse protagonismo,
no entanto, esta longe de ter o mesmo peso que tinha no
auge da ordem internacional de Westfalia, quando a comu-
nidade internacional era composta por Estados formalmen-
te iguais e soberanos. A evolucao do Regulamento Sanitdrio
Internacional e a criacao, em 2005, da categoria Emergén-
cia de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII)
— que lidou com casos da gripe A (HINI1) em 2009, da
poliomielite e do Ebola e, atualmente, trata da associacao
entre o Zika e malformacoes congénitas — tem uma légica
moral subjacente: promover os bens comuns globais torna-
-se um problema em uma ordem internacional altamente
fragmentada e ainda bastante dependente da soberania dos
Estados (Krisch, 2010, p. 251).

Devemos tomar cuidado com uma analogia apressada
entre problemas de satde global e clima. As crises na area
da saiude tendem a ter cadeias causais mais claras. Além
disso, o diagnostico e a avaliacao do sucesso ou fracasso da
maioria das medidas sanitarias coletivas, no plano nacional
ou transnacional, desdobram-se, muitas vezes, de forma
rapida. Na area climatica, por sua vez, a relacao entre causa
e efeito nao € tao visivel em curto prazo. A propria nocao
de crise, que aqui € concebida como a eclosao de uma insta-
bilidade sistémica, que pode ser controlada pela adocao de
medidas oportunas, nao pode ser completamente aplicada
aos problemas climaticos, pelo menos nao na mesma escala
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temporal: a crise climdtica é mais duradoura, intergeracio-
nal. Tais caracteristicas tornam o problema climatico ainda
mais explosivo.

No artigo “A tragédia dos comuns”, Garret Hardin
(1968) ja previa os obstaculos que a cooperac¢ao internacio-
nal enfrentaria ao regular os bens comuns globais — que sao
os recursos que pertencem a todos, que podem ser usufrui-
dos por cada um de nés livremente, como o ar que respira-
mos. Hardin oferece uma alegoria simples para explicar sua
teoria. Ele imagina um pasto, que € aberto a qualquer pessoa
para criar gado, como um bem comum. A tragédia ocorre
quando cada criador percebe que é mais rentavel adicionar
a maior quantidade possivel de gado ao pasto independente-
mente da perda coletiva que ele sofrera ao longo do tempo.
Assim, enquanto os lucros com a venda do gado serao auferi-
dos pelo criador individualmente, as consequéncias negativas
provenientes do esgotamento do bem comum serao compar-
tilhadas entre todos.

Essa metafora fornece elementos para discutir o papel
da propriedade privada no incentivo do comportamento
economico racional e o papel da autoridade politica e do
direito na coordenacao de acoes coletivas. Nas palavras do
autor, a coordenacao internacional é problematica porque:

[...] cada homem ¢é preso a um sistema que o compele a
aumentar seu rebanho sem limites — num mundo que é
limitado. A ruina € o destino para o qual todos os homens
correm, cada um perseguindo seu proprio interesse em
uma sociedade que acredita na liberdade dos comuns.

A liberdade de um bem comum traz ruina para todos
(Hardin, 1968, p. 1244; traducao da autora).

O clima enfrenta um dilema coletivo similar. No entan-

to, a consequéncia de uma “pastagem excessiva” nesse
recurso acarreta uma perda coletiva de outra magnitude.
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A classificacao de um recurso como um bem comum
global decorre de uma opc¢ao normativa ou de um dado
fatico*. Explicando melhor, tal classificacdo pode ser feita
a partir de uma conviccao moral de que alguns recursos
ou questoes politicas sao de tal importancia que devem ser
protegidos globalmente ou como consequéncia das caracte-
risticas de certos recursos que determinam uma acao cole-
tiva concertada em escala global (Weiler, 2004, p. 556). Os
direitos humanos sao um exemplo da primeira categoria.
A segunda categoria, por sua vez, comporta uma distin¢ao
mais refinada. Ha problemas que nao podem ser contidos
por barreiras geograficas, como a disseminacao de virus e
a poluicao. Ha outros problemas que, em tese, poderiam
até ser resolvidos no ambito domeéstico dos Estados, mas tal
fato nao ocorre em razao do grau de interdependéncia em
que vivemos (questoes de comércio, seguranca nacional e
questoes financeiras)®. Pode-se dizer, com certa razao, que
essa divisao € fragil, pois o nivel de interdependéncia (que
caracteriza o segundo tipo) também impacta na escala e na
velocidade de problemas ambientais e de satide global (o
primeiro tipo). Ainda assim, é¢ importante defender uma
distin¢cao entre os dois tipos de problema: a falta de uma
acao global concertada em questoes como mudanca clima-
tica e pandemias pode colocar em risco a propria existéncia
humana, o que nao ocorre com as questoes relacionadas
ao comércio internacional, as quais, em tese, poderiam ser
reguladas por meio de uma integracao mais sutil sem causar

* Ha uma extensa literatura sobre o assunto. Wijkman (1982, p. 511), por exem-
plo, explica que a auséncia de direitos econémicos exclusivos e de uma estratégia
de organizacao sao fatores que levam a ineficiéncia econémica dos bens comuns.
Esse autor define bem comum como “um recurso sobre o qual nenhuma unidade
decisoria tem direitos exclusivos” (p. 512).

> Slaughter (2004, p. 16; traducao da autora) explica o conceito de governanca
global e interdependéncia: “A governanca global nao significa a regulacao dos
Estados da mesma forma como os Estados regulam seus cidadaos; a governanca
global significa abordar as questoes e resolver os problemas que resultam do fato
de os cidaddos tornarem-se globais.”
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danos comparaveis. Tal distincao pode ser importante para
demonstrar que problemas ambientais e de satide global
tém um grau maior de urgéncia que outros bens comuns
globais, o que pode justificar experiéncias mais ousadas no
ambito das autoridades transnacionais.

A mudanca climatica nada mais é, portanto, do que
uma das muitas ameacas globais que s6 pode ser razoavel-
mente resolvida de forma coletiva: qualquer resposta forne-
cida pelos Estados individualmente, ou por um grupo de
Estados atuando de forma descoordenada, sera, na melhor
das hipoteses, limitada. Os efeitos globais de uma degrada-
cao ambiental nao serao solucionados se o Estado “A” anun-
ciar que vai reduzir sua quantidade de emissoes e o Estado
“B”, que passa por um crescimento econdomico, dobrar a
quantidade de emissoes. Barreiras politicas artificiais nao
impedem o aumento da concentracao de gases de efeito
estufa na atmosfera®.

Com relacao ao meio ambiente, Alan Boyle (1993, p. 95)
observa que a antiga nocao de soberania “ja nao mais satis-
faz as necessidades contemporaneas”. No campo da mudan-
ca climatica, bem como no da saide global, a importancia
de uma autoridade internacional, independentemente de
suas caracteristicas institucionais, parece ser indiscutivel.
Tal autoridade tem a responsabilidade de evitar as decisoes
irracionais que tendem a ser adotadas por Estados atomi-
zados, introspectivos e autointeressados. A soma das acoes
individuais racionais (se considerarmos “racional” como
“autointeresse”), na auséncia de regras que regulem todos

® A afirmac¢do de que o mundo nao estaria melhor se os Estados, de forma unila-
teral, decidissem reduzir suas emissoes pode ser defendida com base nos resulta-
dos de um estudo que calculou quanto a temperatura global poderia diminuir se
um dos principais emissores (EUA, India ou China) reduzisse suas emissdes em
até 100% até 2200. Os resultados sao bastante modestos. Uma reducao utépica
de 100% das emissoes dos EUA até 2200, por exemplo, resultaria em uma reducao do
aquecimento global de apenas 0,15 grau Celsius (Rogeberg, Andresen e Holtsmark,
2010, p. 184).
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os agentes envolvidos e coordenem as suas acoes, € a irra-
cionalidade coletiva’. Essa ¢ a esséncia do dilema do prisio-
neiro (Dworkin, 2013, p. 27).

Criar uma coordenacao internacional nao é tarefa das
mais simples. No dominio juridico-politico transnacional,
como se sabe, nao ha um soberano com poder para decidir
e implementar coercitivamente suas decisoes. Apesar desse
conhecido obstaculo das relacoes internacionais, os Estados
nao foram inertes.

O tipo de coordenacao desenvolvido pela comunidade
internacional para enfrentar a mudanca climdtica € o tema
da proxima secao. No entanto, a questao sobre se o atual
regime € apropriado para enfrentar e solucionar tal ameaca
permanece ainda sem resposta.

Breve panorama do Regime Internacional de

Mudanca Climatica

A histéria do Regime Internacional de Mudanca Climatica
pode ser dividida em trés fases (Bodansky, 2010, p. 231).
A primeira fase levou a adocao da Convencao Quadro, em
1992, que estabelece a base juridica do regime, mas nao cria
qualquer mecanismo coercitivo para controlar as emissoes de
gases de efeito de estufa. A segunda fase € inaugurada com
a adocao do Protocolo de Quioto, em 1997. O Protocolo de
Quioto traca metas claras e obrigatorias, além de um prazo,
de 2008 a 2012, para que os paises desenvolvidos (“paises do
Anexo I”) reduzam suas emissoes. A ultima fase olha para
o futuro do Regime, os passos ap6s o fim do periodo de
compromisso do Protocolo de Quioto. Tal fase culminou no
Acordo de Paris, em 2015. A seguir, discutirei essas fases e
apontarei os problemas que tradicionalmente impediram o
progresso nas negociacoes climaticas.

7 Os bens globais, para Keohane e Victor (2010, p. 9), ndo sao autorreguldveis,
pois precisam de instituicoes formais que estabelecam regras.
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A mobilizagao em torno de dados cientificos

Inicialmente, a mudanca climatica surge como uma preo-
cupacao cientifica. No inicio dos anos 1960, cientistas des-
cobriram um aumento das emissoes antropicas de gases que
aprisionam o calor na atmosfera, como o diéxido de car-
bono, metano e 6xido nitroso (Agrawala, 1998a, p. 606). A
mudanca climatica somente transcende o meio cientifico e
alcanca o dominio politico no momento em que um grupo
de cientistas, associados a Organizacao Meteorologica Mun-
dial (WMO, sigla em inglés), divulga sélidas evidéncias em
torno da mudanca climatica e de suas consequéncias alar-
mantes, como o aquecimento incomum das temperaturas
em todo o globo terrestre.

A criacao do Painel Intergovernamental de Mudancas
Climaticas (IPCC, sigla em inglés) em 1988, com o objetivo
de avaliar os aspectos cientificos da alteracao climatica, sina-
lizou a intencao dos Estados de interagir, finalmente, com a
comunidade cientifica e de lutar por uma acao concertada
(Bodanski e Rajamani, 2015, p. 6). Em 1990, uma resolucao
da Assembleia Geral criou o Comité de Negociacoes Intergo-
vernamentais, através do qual os Estados deveriam negociar
uma convencao sobre mudanca climatica.

A Convengdo Quadro sobre Mudangas Climaticas
(Convengdo Quadro)

Em 1992, a Convencao Quadro foi adotada pela comunidade
internacional. Convencoes quadro possuem caracteristicas
especificas. De acordo com Bodansky (1993, p. 495), tais con-
vencoes tém um “papel catalisador” — elas preparam o terre-
no para que medidas mais incisivas possam ser aplicadas em
um protocolo subsequente. As convencoes constituem uma
verdadeira técnica de direito internacional: Estados hesitan-
tes tendem a aceitar mais facilmente regimes de governan-
¢a genéricos, que nao representam uma ameaca imediata a
soberania.
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De acordo com tal abordagem, o objetivo da Convencao
Quadro € fazer com que os 195 Estados-membros estabili-
zem suas concentracoes de “gases de efeito estufa na atmos-
fera em um nivel que impeca uma interferéncia antropica
perigosa no sistema climatico” (art. 2). Por um lado, esse
objetivo pode ser considerado ambicioso, ja que a maio-
ria dos Estados do mundo concorda em estabilizar a con-
centracao de gases de efeito estufa na atmosfera (Skodvin
e Andresen, 2011, pp. 170-71). Por outro, a mensagem
torna-se fraca no momento em que a Convencao Quadro
determina que a linha de seguranca para tal concentracao
¢ impedir uma interferéncia antropica “perigosa” no siste-
ma climatico. Decidir o que significa perigoso no contex-
to da alteracao climdtica € uma tarefa complexa (Skodvin
e Andresen, 2011, p. 171). Somente em 2009, os Estados
concordaram, com base em evidéncias cientificas, que uma
interferéncia antrépica perigosa no sistema climatico seria
o aumento da temperatura global acima de 2 graus Celsius
(Acordo de Copenhague, paragrafo 1).

A Convencao Quadro estabeleceu o principio da
“responsabilidade comum, mas diferenciada”, segundo o
qual todas as partes devem proteger o clima, mas os paises
desenvolvidos “devem assumir a lideranca” nesta emprei-
tada (art. 3.1). Tal principio foi responsavel por legitimar
a divisao das obrigacoes impostas aos paises desenvolvidos
e aos paises em desenvolvimento no ambito do Regime
Internacional de Mudanca Climatica (Skodvin e Andre-
sen, 2011, p. 171).

A mudanca climatica, caracterizada pelo aumento dos
niveis de concentracao de gases de efeito estufa na atmos-
fera, ¢ um produto direto da industrializacao — um proces-
so iniciado pelos paises desenvolvidos. Como consequéncia
desse fato, os paises em desenvolvimento sempre considera-
ram justo atribuir aos paises desenvolvidos a principal res-
ponsabilidade por adotar as medidas necessdrias para evitar
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o aquecimento global®. Desse embate, restaram aos paises
desenvolvidos obrigacoes adicionais. Os paises desenvolvi-
dos devem, por exemplo, fornecer apoio técnico e financei-
ro para que os paises em desenvolvimento cumpram suas
obrigacoes (art. 4.3).

Mas a Convencao Quadro também traca obrigacoes
comuns para os paises desenvolvidos e para os paises em
desenvolvimento. Todos os Estados-membros devem pro-
duzir inventarios nacionais de emissoes antropogénicas e
devem formular e implementar programas nacionais com
o objetivo de combater o aquecimento global. Além disso,
a Convencao Quadro incentiva a producao continua do
conhecimento cientifico sobre a mudanca climatica.

A Convencao Quadro representou o inicio do didlogo
entre os Estados sobre o aquecimento global, mas havia
ainda muita pressao para que os paises desenvolvidos, prin-
cipalmente, assumissem compromissos mais incisivos. Tal
pressao resultou na adocao do Protocolo de Quioto.

0 Protocolo de Quioto

O Protocolo de Quioto foi assinado em 1997, mas entrou
em vigor somente em 2005, apos ratificacao da Russia
(art. 25.1). Em uma linguagem mais assertiva, o Protoco-
lo determina aos paises desenvolvidos o dever de assegu-
rar que suas emissoes “nao excedam as quantidades atri-
buidas [...] com o objetivo de reduzir suas emissoes glo-
bais [...] em pelo menos 5% abaixo dos niveis de 1990 no
periodo compreendido entre 2008 a 2012” (art. 3.1). Gra-
cas ao Protocolo de Quioto, portanto, cada pais desen-
volvido adquiriu uma “meta de reducao ou limitacao

8 Bodansky (1993, p. 479) esclarece este ponto ao dizer que os paises em desen-

volvimento consideram a mudanca climatica como uma questao “de desenvolvi-
mento”, enquanto os paises desenvolvidos colocam a mudanca climatica como um
problema ambiental.
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de emissoes™, que deveria ser atingida no primeiro periodo
de compromisso antes mencionado, ou seja, de 2008 a
2012.

O sucesso ao atribuir metas obrigatorias de “reducao
ou limitacao de emissoes” aos paises desenvolvidos foi par-
cialmente frustrado em razao da auséncia dos Estados Uni-
dos no acordo final e da auséncia de imposicao de qualquer
compromisso aos paises emergentes considerados grandes
emissores, como China, India e Brasil, para trilhar o cami-
nho do desenvolvimento sustentavel (Nordhaus, 2007, p.
33). Apesar dessas frestas, que prejudicam a efetividade do
acordo, o Protocolo do Quioto criou mecanismos e proce-
dimentos originais, que sao hoje considerados referéncia
para o direito internacional.

O primeiro exemplo da inovacao institucional do Proto-
colo de Quioto foi a criacao dos trés mecanismos de merca-
do destinados a facilitar e a reduzir os custos envolvidos na
implementacao das obrigacoes dos paises desenvolvidos. Eles
sao: a Implementacao Conjunta, o Mecanismo de Desenvol-
vimento Limpo e o Comércio de Emissoes. Em linhas gerais,
tais mecanismos criam o comércio de créditos de reducao
de emissoes. Tais créditos sao gerados pela construcao de
infraestruturas sustentaveis nos paises em desenvolvimen-
to (Mecanismo de Desenvolvimento Limpo) ou nos paises
desenvolvidos (Implementacao Conjunta). Os créditos de
reducao de emissoes podem ser ainda comercializados entre
paises desenvolvidos (Comércio de Emissoes). No final, estes
paises podem utilizar os créditos para cumprir suas metas de
“reducao ou limitacao de emissoes”.

O segundo exemplo da criatividade institucional do Pro-
tocolo de Quioto foi adotar um sistema de cumprimento das

¢ Baumert (2006, pp. 372-73) explica que a meta de cada pais € diferente. Ha pai-
ses autorizados a aumentar suas emissoes, acima dos niveis de 1990, e a Islandia é
um deles, e os paises obrigados a reduzir suas emissoes, abaixo dos niveis de 1990,
como a Uniao Europeia.
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obrigacoes. Um Comité de Cumprimento tem a competéncia
para declarar que um pais desenvolvido nao cumpriu suas obri-
gacoes. Tal declaracao deve respeitar o devido processo legal
e deve ser adotada apo6s analise técnica da situacao.

Com a aproximacao do fim do primeiro periodo de
compromisso, era importante que os Estados passassem a
negociar um acordo de longo prazo para regular o tema.
Copenhague, local que sediaria a 15* Conferéncia das Par-
tes, foi o palco escolhido para a decisao sobre o futuro do
Regime Internacional de Mudanca Climatica.

De Copenhague a Paris
Copenhague nao produziu aquilo que muitos tinham espe-
rado'’. Aqueles que desejavam assinar um acordo legalmen-
te vinculante, como a Convenc¢ao Quadro ou o Protocolo de
Quioto, tiveram de se contentar com um instrumento essen-
cialmente politico e nao consensual, o Acordo de Copenha-
gue. Em relacoes internacionais, acordos legalmente vincu-
lantes representam o esforco maximo dos Estados sobera-
nos para criar a coordenacao de determinado objeto por
meio do direito e das instituicoes. Os Estados reforcam os
compromissos assumidos ao promoverem Os necessarios
arranjos domésticos e internacionais para implementar e
legitimar o acordo assinado'.

As negociacoes em Copenhague revelaram a extensao
e a natureza das divergéncias sobre questoes elementares.

! Para Dubash e Rajamani (2010, p. 593; traducao da autora): “Nunca uma ne-
gociacao internacional atraiu 125 chefes de Estado e de governo e gastou tanto
capital politico e, ainda assim, fracassou, de forma tio espetacular, em atingir seus
objetivos. E nunca os resultados dessa negociacao foram tao desalinhados com as
expectativas populares”.

" Para Werksman (2010, p. 673; traducao da autora), acordos legalmente vin-
culantes (“legally binding agreement’, LBA), sao “a mais alta expressao da von-
tade politica das partes em cumprir o acordo. Para muitos paises, os ‘acordos
legalmente vinculantes’ exigem ratificacao parlamentar e, portanto, tornam-se
vinculantes e aplicaveis no ambito doméstico por meio da legislacao de imple-
mentacao”.

Lua Nova, Sdo Paulo, 98: 231-254, 2016



Danielle Hanna Rached

A primeira questao voltava-se para a arquitetura do futuro
Regime Internacional de Mudanca Climadtica, se deveria
girar em torno de metas obrigatorias, impostas de “cima
para baixo”, como Quioto, ou em torno de metas volunta-
rias, estabelecidas de “baixo para cima” (Dubash e Rajamani,
2010, pp. 594-96). A segunda questao dizia respeito ao nivel
de obrigacoes a que paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento deveriam se submeter. Enquanto os paises desen-
volvidos clamavam por maior “simetria juridica”, os paises
em desenvolvimento queriam manter a “diferenciacao legal”
(Werksman, 2010, p. 672). Ao fim, o Acordo de Copenhague
se distanciou do Protocolo de Quioto ao estabelecer metas
voluntarias, estabelecidas de “baixo para cima”. Ao mesmo
tempo, determinou que tanto os paises desenvolvidos quan-
to os paises em desenvolvimento deveriam listar suas contri-
buic¢oes para reducao das emissoes de gases de efeito estufa.
Pela primeira vez, portanto, as negociacoes incluiam as emis-
soes dos paises em desenvolvimento.

A 217 Conferéncia das Partes em Paris, em dezembro
de 2015, foi o evento mais recente e aguardado das nego-
ciacoes climaticas. Tal como noticiado pela midia, essa seria
a ultima oportunidade da comunidade internacional para
decidir o futuro do Regime Internacional de Mudanca Cli-
matica. A Conferéncia resultou na adocao do Acordo de
Paris, avaliado como um sucesso por especialistas e repre-
sentantes dos Estados.

E interessante notar que o Acordo de Paris consolida
a arquitetura inicialmente construida em Copenhague:
ele cristaliza o modelo em torno das metas voluntarias, as
“contribuicoes nacionalmente determinadas”, conforme
o jargao técnico do Acordo, além de sinalizar para maior
“simetria juridica” entre os Estados-membros.

Em linhas gerais, o Acordo de Paris, cujo objetivo é
manter o aumento da temperatura média mundial muito
abaixo dos 2 graus Celsius, mas com a ambicao de limitar
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tal aumento em 1,5 grau Celsius, aposta em algumas regras
para se tornar, com o tempo, uma resposta mais eficaz ao
aquecimento global.

Primeiro, ha um dever em aumentar o nivel de ambi-
cao das contribuicoes nacionalmente determinadas. Para
o Acordo, as partes apresentarao, a cada cinco anos, novas
contribuicoes nacionalmente determinadas, que devem
representar um progresso em relacao aquelas ja indicadas
(arts. 4.9 e 4.3 combinados).

Segundo, o Acordo coloca em operacao mecanismos
de accountability, ainda bastante incipientes, para verificar a
implementacao e a integridade das contribui¢coes nacional-
mente determinadas. Assim, informacoes sobre as contribui-
coes nacionalmente determinadas devem demonstrar “cla-
reza, transparéncia e entendimento” de regras especificas
sobre o assunto (art. 4.8). Os relatérios contabeis das contri-
buicoes nacionalmente determinadas devem ter como base a
“integridade ambiental, transparéncia, exatidao, comparabi-
lidade e consisténcia” (art. 4.13). O Acordo de Paris adotou
um instrumento, denominado “global stocktake’, que avaliara
as acoes adotadas pelos Estados para atingir os objetivos do
Acordo. O resultado do “global stocktake” devera nortear a
atualizacao das contribuicoes nacionalmente determinadas,
bem como toda a coordenacao internacional na area (art.
14). Por fim, o Acordo cria um “mecanismo de transparén-
cia”, que ainda devera ser formulado, para construir a con-
fianca entre as partes e para permitir implementacao efetiva
dos termos do Acordo (art. 13).

Especialmente importante para a area de saude global
sao os artigos que dispoem sobre a ajuda financeira e sobre
a capacitacao dos paises em desenvolvimento, particular-
mente dos paises mais vulneraveis, para implementar acoes
destinadas a mitigacao e a adaptacao aos efeitos do aqueci-
mento global (art. 11). Politicas sanitarias deveriam fazer
parte do pacote, o que sera tratado na proxima secao.
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Impactos da mudanca climatica sobre a saiide

Quais sao as consequéncias para a saude caso as negocia-
coes climaticas fracassem? Ou melhor, o que ocorrera se os
Estados nao atingirem o objetivo, estabelecido em Paris, de
manter o aumento da temperatura global muito abaixo
dos 2 graus Celsius? O Centro de Controle e Prevencao de
Doencas (CDC, sigla em inglés), agéncia de protecao a saude
dos Estados Unidos, afirma que novas doencas surgirao e
a gravidade de outras doencas existentes sera acentuada
(CDC, 2015).

Na Figura 1, o CDC ilustra com precisao os impactos
da mudanca climatica na satide. Da esquerda para a direi-
ta sao apontados os efeitos diretos da alteracao climatica,
os impactos causados ao meio ambiente e as consequén-
cias para a saude das pessoas. Assim, € possivel perceber
que fendmenos meteorol6gicos mais severos causarao uma
alteracao na ecologia de potenciais vetores, o que afetara
as doencas de transmissao vetorial como maldria, dengue e
chikungunya. Da mesma forma, o aumento de dioxido de
carbono na atmosfera trara maior degradacao ambiental,
acarretando, consequentemente, incremento nas migra-
coes forcadas, nos conflitos civis, e afetando a saide mental
das populacgoes atingidas.

O que mais chama a atenc¢ao, no entanto, nao sao os
dados apresentados, mas algo implicito no discurso sobre
saude e mudanca climatica. Como dito na introducao des-
te artigo, as populacoes que mais sofrerao as consequén-
cias da alteracao climatica sao aquelas que menos contribu-
iram para o problema (as populacoes dos paises em desen-
volvimento), e, em razao do baixo desenvolvimento econo-
mico da regiao onde vivem, sao as populacoes com menor
capacidade de se adaptar a nova realidade (Cf. Haines
et al., 2006; Patz et al., 2007). Tal situacao representa, pos-
sivelmente, “uma das maiores injusticas em matéria de sau-
de dos tempos atuais” (Patz et al., 2007, p. 397).
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Figura 1

Impactos da mudanca climatica na saude humana
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Fonte: Elaboracao prépria, com base em dados de CDC (2015).

Patz e colegas trazem o exemplo da malaria para ilus-
trar a situacao. Os autores relatam que fatores biologicos
explicam por que a maldria é altamente persistente na
regido da Africa Subsaariana — sua transmissio é mais pro-
picia em dreas quentes e umidas. Assim, essa regiao deve
arcar nao somente com os custos provenientes da doenca
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propriamente dita, mas também com seus custos indiretos:
maior abstencao de alunos e de trabalhadores, reducao no
turismo, auséncia de investimento externo, entre outros.
Nao € a toa, dizem os autores, que a conclusao de alguns
estudos aponta para a correlacao perversa entre malaria,
pobreza e baixa taxa de crescimento economico (Patz et al.,
2007, pp. 400-401).

Os efeitos do aquecimento global, nesse contexto,
somente reforcariam tal correlacao e acabariam por perpe-
tuar os sérios problemas sociais e economicos enfrentados
pela populacao da regidao. Na mesma linha, Haines e cole-
gas (2006, p. 592) indicam que o maior impacto da alte-
racao climatica sera concentrado em populacoes pobres,
particularmente na parcela mais jovem dessas populacoes
que ja sofrem com as doencas mais sensiveis ao aquecimen-
to global, como a malaria.

Tais estudos demonstram que, no contexto da saude,
as discussoes sobre mudanca climatica devem ir muito além
da mitigacao, que foca na reducao das emissoes de gases de
efeito estufa. Apesar da mitigacao ser essencial para resolver
o problema, € a adapta¢do — medidas voltadas para proteger
determinada populacao ou territorio dos efeitos adversos
da alteracao climatica — que merece ser pauta obrigatoria
em qualquer estudo sobre o tema.

Uma comissao multidisciplinar, formada pela revista
The Lancet, com o objetivo de mapear os impactos da mudanca
climatica sobre a satide e sugerir possiveis respostas, conside-
ra que o setor saude tem um importante papel a cumprir “na
lideranca dos esforcos de resiliéncia e adaptacao aos efeitos da
mudanca climatica” (The Lancet, 2015, p. 1874). Foram planos
de adaptacao que fizeram com que Bangladesh, por exem-
plo, reduzisse de forma expressiva o nimero de mortes que
invariavelmente ocorrem ap6s o pais ser abatido por ciclones
e inundacoes. Autoridades locais e organizacoes nao governa-
mentais conseguiram implantar melhores sistemas de alerta e
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construiram abrigos para as comunidades afetadas ( The Lancet,
2015, p. 1875). Adaptacao, portanto, nao combate a mudanca
climatica, mas diminui a vulnerabilidade das populacoes aos
seus efeitos.

A Organizacao Mundial de Saude (OMS) é um ator
importante para alertar e preparar governos e comunida-
des para os riscos a saude decorrentes da alteracao climati-
ca. A OMS gerencia atualmente um Programa Global sobre
mudanca climatica e saude, o qual se apoia em quatro pila-
res: sensibilizacao sobre o problema; fortalecimento de par-
cerias; melhora das evidéncias cientificas; e implementacao
das medidas da area da satide. De acordo com o tltimo pilar,
a OMS utilizard sua capacidade técnica para ajudar os siste-
mas de satide nacionais a se tornarem mais resilientes aos
efeitos do aquecimento global (OMS, 2016).

skeksk

A mudanca climatica € um dos problemas internacionais
mais desafiadores do momento. Como vimos, as negocia-
coes intergovernamentais enfrentaram e ainda enfrentarao
diversos obstaculos antes de chegar a um regime que efeti-
vamente proteja o mundo de uma “interferéncia antropica
perigosa no sistema climatico” (Convencao Quadro, art. 2).

Um desses obstaculos foi o aprofundamento do conflito
entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Os
paises em desenvolvimento, que ja respondem pela maior
parte das emissoes do planeta (Baumert, Herzog e Pershin,
2005, p. 17), foram chamados a participar, de maneira mais
ativa, do Regime Internacional de Mudanca Climatica.

As diferentes repercussoes politicas geradas pelo tema
também atrapalharam as negociacoes. O apoio popular, por
exemplo, nao foi sempre constante. De 2005 a 2008, a mudan-
¢a climatica ocupou o posto da “alta politica”, de acordo com
Andresen e Skodvin (2011). A mudanca climatica era uma
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prioridade em diversas reunioes devido ao consenso cientifi-
co cada vez mais claro sobre o problema. Os terriveis efeitos
da mudanca climdtica, como “tempestades tropicais, desapa-
recimento de geleiras, e imagens de ursos polares a procu-
ra por gelo”, influenciavam populacoes a pleitear mais acoes
de seus governos. Essa trajetoria ascendente, no entanto, foi
revertida ap6s a eclosao da crise economica mundial em 2008
(Skodvin e Andresen, 2011, p. 165). Pesquisas mais recentes
demonstram que a maioria dos cidadaos, em diversas regioes,
apoia a limitacao de emissoes proposta pelo seu respectivo
governo. Esse apoio € maior na América Latina e menor nos
Estados Unidos e na China (Pew Research Center, 2015).

O Regime Internacional de Mudanca Climatica tem mais
de vinte anos de historia. Tal Regime esta bem longe de resol-
ver minimamente os problemas causados pela alteracao clima-
tica. A arquitetura institucional desenhada em Paris ainda pre-
cisa ser estudada e avaliada com base em conceitos bem formu-
lados e pressupostos normativos plausiveis. Se encararmos tal
exercicio como uma possivel ferramenta de aperfeicoamento
institucional, adicionamos mais um elemento a equagao que
pode fazer com que os Estados cooperem de modo mais eficaz
entre si para proteger o clima e, consequentemente, a saide.
Afinal, como conclui The Lancet (2015, p. 1861), “o combate
a alteracao climatica seria a maior oportunidade para a saude
global do século 21”.

Danielle Hanna Rached

¢ pos-doutoranda do Instituto de Relacoes Internacio-
nais da Universidade de Sao Paulo (IRI-USP); bolsista da
Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo
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INTERFACES ENTRE O REGIME INTERNACIONAL DE MUDANCA
CLIMATICA E A SAUDE GLOBAL

DANIELLE HANNA RACHED

Resumo: Apesar de saude global e mudanca climatica serem
fenémenos complexos e imbricados, eles ainda pertencem
a mundos diversos. Com o objetivo de identificar interfaces
entre os dois campos, o presente artigo analisa a evolucao
do Regime Internacional de Mudanca Climatica: suas carac-
teristicas, obstaculos e principais decisoes.
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INTERFACES BETWEEN THE INTERNATIONAL REGIME ON
CLIMATE CHANGE AND GLOBAL HEALTH

Abstract: Although climate change and global health are complex
and intertwined phenomena, they still belong to different worlds. In
order to identify interfaces between the two fields, this paper analyses
the evolution of the International Regime on Climate Change: ils
Jeatures, obstacles, and key decisions.

Keywords: International Regime on Climate Change; Global Health,
global common good, mitigation, and adaptation.
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