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Resumo

Esta dissertagdao analisa a evolugdo da relagdo entre saide e meio ambiente na governanga
global da mudanca do clima e suas implicagdes para o Brasil, com foco na integrag¢do do
setor saude nas politicas climaticas nacionais. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa,
fundamentada em analise documental e andlise de contetido para examinar o arcabougo legal,
institucional e estratégico que orienta a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e seus
planos de adaptagdo entre 2007 e 2025. Foram analisados documentos normativos, relatorios
governamentais, planos setoriais e estratégias nacionais de adaptacdo, incluindo a atuacio do
Sistema Unico de Satide na agenda climética. Também foi considerado o modelo do Tribunal
de Contas da Unido sobre governanca em politicas publicas, permitindo identificar

fragilidades estruturais na coordenagao intersetorial e no monitoramento de resultados.

Os resultados apontam avangos institucionais na incorporagdo da satide como tema
transversal nas politicas de adaptacdo, especialmente a partir do Plano Nacional de
Adaptagdo (2016) e das Estratégias Nacionais de Adaptagdao e Mitigagdo (2025). Entretanto,
persistem desafios relacionados a fragmentacdo das politicas, a auséncia de mecanismos
consolidados de articulacdo entre os sctores ¢ a limitacdo de recursos e indicadores
especificos para o acompanhamento da satde no contexto climatico. Conclui-se que o
fortalecimento da governanga climdtica em saiude requer uma abordagem adaptativa e
intersetorial, capaz de alinhar politicas publicas, aprimorar a capacidade institucional e

promover sistemas de saude resilientes frente aos riscos climaticos.

Palavras chave: Governanga climatica; Saude publica; Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima; Sistemas de saude resilientes; Adaptagdo; Intersetorialidade.



Abstract

This dissertation analyzes the evolution of the relationship between health and the
environment in global climate change governance and its implications for Brazil, focusing on
the integration of the health sector into national climate policies. The research has a
qualitative approach, grounded in documentary and content analysis, to examine the legal,
institutional, and strategic framework guiding the National Policy on Climate Change and its
adaptation plans from 2007 to 2025. Normative documents, government reports, sectoral
plans, and national adaptation strategies were analyzed, including the role of the Unified
Health System in Brazil’s climate governance. The study also incorporates the Brazilian
Federal Court of Accounts evaluation of governance in public policies, which helped identify

structural weaknesses in intersectoral coordination and performance monitoring.

The results highlight institutional progress in incorporating health as an important theme in
adaptation policies, particularly since the National Adaptation Plan (2016) and the 2025
National Adaptation and Mitigation Strategies. However, persistent challenges remain
regarding policy fragmentation, the lack of consolidated mechanisms for intersectoral
articulation, and limited financial and monitoring instruments specifically addressing health
in the climate context. The study concludes that strengthening climate governance in health
requires an adaptive and intersectoral approach capable of aligning public policies, enhancing

institutional capacity, and promoting resilient health systems to face climate-related risks.

Palavras chave: Climate governance; Public health; National Policy on Climate Change;
Climate-resilient health systems; Adaptation; Intersectoral approach.
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1. Introducao
1.1. Contextualizacdo do tema, relevancia e justificativa

A relagdo entre ambiente, saide e sustentabilidade representa um desafio complexo que
atravessa fronteiras disciplinares e institucionais, exigindo uma abordagem integrada. O meio
ambiente ndo apenas sustenta a vida humana ao fornecer recursos essenciais, mas também
contribui para o bem-estar (UNEP, 2016). No entanto, essa relacao ¢ bidirecional: enquanto os
seres humanos dependem do meio ambiente para sua saude e subsisténcia, suas atividades
impactam diretamente o ambiente, resultando em efeitos adversos como poluicao atmosférica,

contaminag¢do da dgua e eventos climaticos extremos (WHO, 2019).

Ao longo da historia, questdes de saude sempre estiveram presentes nas relagdes
internacionais, especialmente desde o século XVIII, com foco principalmente no controle de
epidemias e doencas que poderiam ameacar interesses economicos. Durante a maior parte do
século XX a satde ndo foi tratada como uma prioridade na politica externa. O cenario mudou
na ultima década do século XX, a saude comecou a retornar as agendas internacionais dos
paises desenvolvidos. Apesar de importante, este novo reconhecimento politico da saude
ainda necessita de discussdes sobre os fatores que impulsionaram essa mudanca e o que ela

significa para a articulagdo entre politica externa e saude (ALMEIDA, 2013).

A pandemia de COVID-19 destacou a necessidade de uma abordagem que promova a saude e
o bem-estar de forma integrada a sustentabilidade do planeta. Um periodo marcado pelo
impacto humano sobre os ecossistemas, a humanidade enfrenta riscos globais complexos e
conectados, que exigem planejamento, oportunidade e resiliéncia nas politicas publicas e nas

decisdes internacionais (KICKBUSCH, 2021).

Os impactos sociais, culturais e econdmicos da globalizacdo podem apresentar influéncia na
satde por conta de alguns fatores, como a: persisténcia das desigualdades econdmicas entre os
paises, manutencdo da pobreza, precarizacdo do mercado de trabalho, mudangas ambientais,
aumento das doengas cronicas, dos transtornos mentais ¢ da disseminacdo de doengas
infecciosas (FORTES; RIBEIRO, 2014). Nas ultimas décadas, a saude teve um papel
importante para o crescimento economico € no desenvolvimento social. No Brasil, o Sistema
Unico de Satde (SUS), resultado da Reforma Sanitaria da década de 1980, consolidou-se

como uma politica publica de prote¢do social fundamentada no principio da universalidade e
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equidade, assegurado pela Constituicdo Federal de 1988 (NORONHA; LIMA; MACHADO,
2008; ESCOREL, 2008).

Os impactos ambientais apresentam efeitos significativos na saiude publica global,
aumentando a prevaléncia de doengas ndo transmissiveis e a mortalidade, como resultado da
exposi¢ao a poluentes, baixa qualidade do ar e estilos de vida ndo saudaveis. A integragao da
governanga climatica e de saude comegou com as recomendagoes do Painel
Intergovernamental sobre Mudanca do Climatica em 1990. Entretanto, existe uma limitacdo
entre a presenca cada vez maior de atores da satide em eventos climaticos globais e a adogao
formal de suas recomendagdes nas negociagcdes no ambito da Convengdo-Quadro das Nagdes

Unidas sobre a Mudanc¢a do Clima (WILLETTS et al., 2022).

As mudancas do clima configuram-se, atualmente, como um dos principais determinantes
estruturais da saude das populacdes, ao intensificarem riscos ja existentes e produzirem novas
ameacas sanitarias (IPCC, 2014; IPCC, 2022; MCMICHAEL; BEAGLEHOLE, 2000;
MCMICHAEL, 2003; HAINES et al., 2009). O aumento da temperatura média global, a
maior frequéncia e intensidade de eventos extremos, como ondas de calor, secas prolongadas,
enchentes e deslizamentos e a alteracdo de padrdes de precipitagdo impactam diretamente a
morbimortalidade por causas respiratorias, cardiovasculares e infecciosas, além de
contribuirem para lesdes, traumas e Obitos associados a desastres (MARENGO, 2006;

BARCELLOS et al., 2009; ALPINO; SENA; FREITAS, 2016; MONTEIRO et al., 2018).

Esses processos afetam também a qualidade do ar, da dgua e dos alimentos, ampliando a
ocorréncia de doengas transmitidas por vetores, veiculadas pela 4agua e relacionadas a
inseguranca alimentar e nutricional, com efeitos desproporcionais sobre populagdes em
situagdo de vulnerabilidade social, residentes em areas de risco, territorios periféricos
urbanos, comunidades tradicionais e povos indigenas, aprofundando desigualdades histdricas
em paises como o Brasil (MCMICHAEL, 2003; MONTEIRO et al., 2018; LOUBACK et al.,
2022).

Nesse contexto, a mudanca do clima deixa de ser um tema restrito ao campo ambiental e
passa a exigir respostas articuladas do setor saude, tanto na perspectiva da preparagdo e
resposta a desastres quanto na adaptagcdo dos sistemas e servigos de saude a um cenario de
riscos crescentes (MCMICHAEL, 2003; MONTEIRO et al., 2018). Isso inclui desde o

fortalecimento da vigilancia em saude de eventos sensiveis ao clima como arboviroses,
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doengas respiratdrias e agravos associados a extremos hidrometeoroldgicos até a organizacao
de redes assistenciais capazes de lidar com aumentos stbitos de demanda, deslocamento de
populagdes e interrupg¢des de infraestrutura critica (BARCELLOS et al., 2009; ALPINO;
SENA; FREITAS, 2016; MONTEIRO et al., 2018).

A relagdo entre meio ambiente e saude ¢ reconhecida em varios tratados das Nagdes Unidas.
O direito a um meio ambiente limpo e saudavel foi incorporado como um componente
essencial em muitos acordos de direitos humanos, o que tem estimulado uma maior
participagdo do setor saude na tomada de decisdes ambientais. Um exemplo € o Acordo de
Paris sobre mudanga climatica, que menciona os direitos humanos, incluindo o direito a

saude, em seu preambulo (UNEP, 2016).

Esse reconhecimento contribui para a consolidagdo do conceito de “sistemas de saude
resilientes ao clima”, defendido pela OMS e adotado como referéncia em diversos paises em
desenvolvimento. No caso brasileiro, o fortalecimento dessa agenda ¢é relevante diante da
frequéncia crescente de desastres climaticos e de seus impactos sobre a infraestrutura de saude
e sobre populagdes vulneraveis, evidenciando a urgéncia de politicas publicas integradas

(WHO, 2023; WATTS et al., 2018).

A incorporagdo de consideragdes sobre saude nas decisdes ambientais e climdticas ou o
incentivo a participagcdo em eventos politicos € importante. Entretanto, o setor saude precisa
estar engajado com o processo ambiental global para impulsionar os resultados dos acordos
ambientais, visto que as decisdes tomadas ndo devem competir com os objetivos da satde

publica, mas sim convergir para politicas publicas efetivas (WILLETTS et al., 2022).

Os modelos de governanga da satde possuem a tendéncia de considerar os resultados
alcangados no ambito da satide publica como atribuicdo exclusiva do setor saude, entretanto
as politicas publicas em saude sozinhas ndo sdo suficientes para abranger todos os elementos
que determinam e impactam a saude humana. Uma proposta de modelo intersetorial baseia-se
na inclusdo da satide e dos setores pertinentes para tomada de decisdo conjunta e adogdo de
acdes a partir da utilizacdo dos dados de satde para informar os planos nacionais em todos os

acordos ambientais multilaterais (WILLETTS et al., 2022).

A abordagem Saude em Todas as Politicas (Health in All Policies), promovida pela
Organizagao Mundial da Satde a partir da 8 Conferéncia Mundial de Promogdo da Saude,

realizada em Helsinque em 2013, propde uma perspectiva transversal nas politicas publicas.
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Essa estratégia envolve todos os setores governamentais € tem como objetivo considerar, de
forma sistematica, os impactos de decisdes politicas sobre a saude. Busca-se, assim, criar
sinergias entre areas e evitar efeitos negativos, promovendo melhorias na satde da populagio

e na equidade em saude (WHO, 2013; 2015).

A governanga global da saude abrange uma diversidade de institui¢des, impulsionando a
cooperacao entre Estados, organizagdes intergovernamentais e atores ndo estatais. Apesar de
ter proporcionado avangos na cooperagao internacional em satde, o cenario atual ¢ complexo,
dificultando a prevencdo de ameagas a saude global, implementacdo de tratados ou o
fortalecimento de sistemas de saude em paises em desenvolvimento. As propostas para
reformar essa governanga enfrentam desafios, apontando que mudancas substanciais podem

ser dificeis de alcancar futuramente (FIDLER, 2010).

A crise ambiental estd sob um guarda-chuva de problemas conectados, incluindo a perda da
biodiversidade, mudanga climatica e poluicao. O olhar multirrisco do setor saude ¢ importante
nos processos decisorios, onde as questdes de saude sejam tratadas de forma integrada com os
fatores como os determinantes ambientais e socioecondmicos. A melhoria da qualidade de
vida e da saude das populacdes esta ligada ao desenvolvimento de processos sustentaveis € a

elaboracdo de politicas publicas baseadas em evidéncias cientificas (WILLETTS et al., 2022).

O processo de construcdo das politicas ¢ complexo e requer informacdo, envolvimento e
debates dos mais diversos 6rgdos para tomada de decisdo. Agregar a saide nas discussdes da
agenda ambiental global ¢ fundamental para a incorporacdo das questdes técnicas sobre a
relagdo da saide com o meio ambiente nas negociagdes, especialmente no que se refere a

mudanga climatica (WILLETTS et al., 2022).

No Brasil, esse processo ¢ marcado por um arranjo institucional que evoluiu desde a criacao
do Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) em 2007, até sua recente
reestruturacao pelos Decretos n® 11.550/2023 e n° 12.040/2024, que refor¢aram a coordenacao
entre ministérios € a participacdo social na implementagdao da politica climatica. Essas
transformagdes também ampliaram o espago para o setor saude, que passou a ser reconhecido

como componente na governanga climatica nacional (BRASIL, 2023b; BRASIL, 2024a).

Ressalta-se que um dos maiores desafios globais atuais que afeta diretamente diversos setores,
incluindo a satde publica, ¢ a mudanca climética. A relagdo entre saude e meio ambiente

tornou-se uma preocupacdo central na governanca global, exigindo uma abordagem
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transdisciplinar para a formulacao de politicas publicas eficazes. Existem diversas mudangas
ambientais que afetam a saidde humana, como a qualidade do ar e a seguranca alimentar e
nutricional. Entretanto, entende-se que a mudanga climatica ¢ um tema transversal que ira
impactar significativamente as mudancas ambientais e vice e versa. A mudanga climatica

possui um impacto transversal nas diversas areas ambientais que afetam a saude humana.

O fortalecimento dessa perspectiva nos processos de governanga global ¢ fundamental para a
promocdo de um desenvolvimento sustentavel e para o desenvolvimento de politicas e
estratégias eficazes de mitigacdo e adaptagdo, que visem proteger a saude publica e aumentar
a resiliéncia das comunidades diante dos desafios impostos pela mudanga climatica. Diante
desse panorama, observa-se que, embora a relagdo entre saide e mudanga climatica esteja
consolidada na agenda internacional, sua integracdo efetiva em politicas nacionais ainda
enfrenta barreiras. No Brasil, a anélise da trajetoria do PNMC e de seus planos setoriais revela
avancos ¢ lacunas na incorporacdo do setor saude as estratégias de adaptacdo e mitigagdo,

configurando um ponto de pesquisa que este estudo busca abordar.

Este estudo tem como objetivo geral analisar a evolugdo da associacdo entre satide e meio
ambiente na governanca global da mudanca do clima e suas implicagdes para o Brasil e as
acdes climaticas brasileiras atuais que incorporam essa interconexdo e refletem a
transversalidade do tema. Dessa forma, esta pesquisa busca contribuir para uma compreensao
mais aprofundada sobre a integracdo de saide e meio ambiente nas politicas de governanca
global (meio ambiente e saide) da mudanga climdtica, e sobre a formulacdo de estratégias

eficazes de mitigagdo e adaptagdo no contexto brasileiro.

A pesquisa parte do reconhecimento de que as mudancas climaticas representam um dos
maiores desafios contemporineos para saude publica e governanca global. A intensificagdo
dos eventos climaticos extremos, as transformacdes ambientais e as desigualdades
socioecondmicas ampliam a vulnerabilidade das populagdes, exigindo uma compreensao

integrada entre as dimensdes ambiental, social e de satde.

Nesse contexto, torna-se fundamental analisar como a satide tem sido incorporada as agendas
climaticas internacionais e nacionais, bem como os mecanismos institucionais que orientam
essa integracdo. Assim, foram definidas estas perguntas de pesquisa para direcionar o
desenvolvimento desse trabalho: I) Como evoluiu, ao longo das ultimas décadas, o

reconhecimento da relagdo entre saude e meio ambiente nas negociagdes internacionais sobre
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mudanga do clima? II) Em que medida as politicas e estratégias climaticas globais incorporam
a transversalidade entre satide e meio ambiente? III) Como o setor saude tem sido integrado a

governanga climatica nacional?

Como objeto central da pesquisa se tem como objetivo geral analisar a evolugao da associacao
entre saude ¢ meio ambiente na governanca global da mudanga climatica e suas implicagdes

no contexto brasileiro.

De forma complementar, os objetivos especificos orientam o desdobramento do estudo. O
primeiro consiste em descrever a evolu¢do da relacdo entre saude e meio ambiente nas
agendas internacionais, destacando os principais marcos politicos e institucionais que
consolidaram o reconhecimento dos impactos das mudangas climaticas sobre a saude humana.
O segundo objetivo ¢ descrever o panorama atual da governanca climdtica global sob a
perspectiva da satde, evidenciando como organismos internacionais, regimes multilaterais e
iniciativas intergovernamentais vém articulando agdes e diretrizes que relacionam mitigagao,
adaptagdo e bem-estar populacional. Por fim, o terceiro objetivo ¢ analisar os mecanismos de
governanga climatica no Brasil, buscando compreender como o pais tem integrado, ao longo
do tempo, as dimensdes de saude e meio ambiente em suas estratégias nacionais de mitigacao
e adaptacdo, com énfase nas politicas publicas e instrumentos normativos vinculados a

Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima.

1.3. Metodologia

Esta dissertagdo adota uma abordagem quantitativa e qualitativa, aliando a técnica de revisao
de literatura, analise documental, analise de conteudo a estratégia metodoldgica da andlise
comparativa, com o objetivo de examinar a governanca climatica brasileira e a insercao do
setor saude nesse processo. A escolha metodologica baseia-se na complexidade da articulagdo
entre politicas publicas, mudanga climatica e saude, exigindo ferramentas que permitam a

analise de evolugdo institucional e arranjos intersetoriais.

As abordagens quantitativa e qualitativa constituem dimensdes distintas, porém
complementares da investigagdo cientifica. A utilizagdo combinada dessas abordagens amplia
a capacidade analitica da pesquisa, do ponto de vista metodologico, ndo hé contradi¢do entre
as duas formas de investigacdo, mas sim possibilidades de integracdo que enriquecem a
compreensdo da realidade estudada (MINAYO; SANCHES, 1993; BRUGGEMANN;
PARPINELLI, 2008).
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A abordagem qualitativa permite explorar o significado atribuido pelos atores as politicas de
clima e saude, identificando transformacdes institucionais, tematicas e discursivas. Essa
abordagem ¢ apropriada para analisar fenomenos complexos e construidos socialmente, como
¢ o caso da governanga climatica e da integracdo intersetorial (FLICK, 2009; MINAYO,
2004).

Segundo Bardin (2011), a analise documental pode ser considerada como uma etapa
preliminar que consiste na leitura sistematica e critica de registros textuais, visando selecionar
as informacgdes significativas que contribuam para a compreensao do objeto de estudo. Assim,
a selecdo, organizacdo e interpretagdo dos documentos foram guiadas por critérios de
relevancia temadtica, temporalidade (2007 a 2025) e representatividade institucional,

assegurando a coeréncia entre os objetivos da pesquisa e as evidéncias analisadas.

A andlise de contetido, segundo Bardin (2011), ¢ utilizada para categorizar e interpretar os
trechos relevantes dos planos setoriais, com base em categorias temadticas previamente
definidas. O tratamento dos documentos seguiu a técnica de analise de contetido, conforme
proposta por Bardin (2011), estruturada em trés fases: (i) pré-andlise, com leitura exploratoria;
(i1) exploracdo do material, com codificacdo e categorizagcdo tematica; e (iii) tratamento dos

resultados.

Complementarmente, a estratégia metodolégica de andlise comparativa permite identificar
semelhancas, diferengas, avancos e lacunas. A articulacdo entre essas abordagens permitiu
uma interpretacao critica e abrangente dos dados apresentados nos resultados. De acordo com
King, Keohane e Verba (1994), a comparagdo constitui um instrumento 1égico de inferéncia
cientifica, permitindo identificar padrdes, semelhancas e diferencas entre casos, contextos ou
periodos, a fim de explicar como determinadas varidveis influenciam os resultados

observados (KING; KEOHANE; VERBA, 1994).

O estudo quantitativo ¢ utilizado para mensurar e analisar fendmenos por meio de dados
numéricos, permitindo identificar padrdes, tendéncias e relagdes entre variaveis de forma
objetiva (MINAYO, 2004). Essa abordagem busca traduzir em nimeros informacdes que
possam ser classificadas e submetidas a tratamento, conferindo maior precisdo as analises e
possibilitando comparagdes. Neste trabalho, a abordagem quantitativa foi utilizada de forma
complementar a qualitativa, para analisar a frequéncia e a distribui¢do de termos presentes nos

Planos Setoriais de Adaptacdo a Mudanca do Clima, com o objetivo de identificar a evolugdo

16



da presenca do tema satde nas politicas climdticas ao longo dos ciclos analisados dentro da

analise de conteudo.

A construcdo dos capitulos do referencial tedrico desta dissertacdo foi orientada pela revisdo

de literatura e analise documental alinhados aos objetivos especificos da pesquisa.

Para o desenvolvimento do Capitulo 2.1. Governanga e saude global, foi realizada uma
revisao de literatura com foco em autores das Relacdes Internacionais. A revisao teve carater
exploratorio, buscando identificar diferentes perspectivas teodricas sobre a evolucdo da
cooperagdo internacional e da constru¢do de arranjos de governanga. Os termos “cooperagdo
internacional”, “regimes internacionais”, ‘“‘governanga global”, “saude global”, “teoria
das relagoes internacionais” e suas tradugdes em inglés foram utilizados para guiar as buscas

inicialmente.

As fontes bibliograficas foram obtidas em bases cientificas, incluindo Scopus, Web of
Science, Google Scholar (Google Académico), SciELO Brasil e o Portal de Periddicos da
CAPES, utilizados para a selecdo de artigos e livros académicos e para identificacdo de

estudos publicados em periddicos.

Para elaboragdo do Capitulo 2.2. A correlacio entre saude e meio ambiente na agenda
internacional, foi realizada uma revisao de literatura para identificar de que forma a saude
esta relacionada ao meio ambiente, especialmente na agenda internacional. Os termos
“determinantes da saude”, “satde e meio ambiente”, “desenvolvimento sustentavel” e suas
tradugdes em inglés foram utilizados para guiar as buscas iniciais. Foram consultadas bases
cientificas, como Scopus, Web of Science, Portal de Periddicos da CAPES, o Google Scholar

(Google Académico) e a SciELO Brasil.

Para a elaboracdo do Capitulo 2.3. Governanca global da mudan¢a do clima sob a
perspectiva da saude, foi conduzida uma andlise documental de marcos internacionais
associada a uma revisdo de literatura complementar visando identificar de que forma a
interface entre satde e mudanga do clima tem sido abordada nas instancias multilaterais e nos

arranjos de governanca global.

G«

Os termos ‘“‘governan¢a da mudanga do clima”, “governanga climatica global” “saude e
governan¢a climatica”, “mudan¢a do clima e saude” e suas tradugdes em inglés foram

utilizados para guiar as buscas, além dos tratados internacionais em sua nomenclatura
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original. Os documentos examinados incluiram relatérios do Painel Intergovernamental sobre
Mudanga do Clima (IPCC), acordos no ambito da Conveng¢do-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), publica¢des da Organizagdo Mundial da Saude (OMS),
relatérios do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e relatorios

anuais do The Lancet Countdown.

As fontes documentais foram obtidas a partir de bases de dados e repositorios oficiais. Foram
utilizadas a United Nations Digital Library, para acesso a tratados, resolugdes e relatérios
produzidos no ambito da UNFCCC e do PNUMA; a WHO iLibrary e o IRIS Repository da
Organizagao Mundial da Satde, para documentos relacionados a satide e mudanca climatica;
e o repositdrio oficial do IPCC, para consulta aos relatdrios, além dos sites oficiais da OMS,

UNFCCC, PNUMA.

Além das fontes institucionais, foram consultadas bases cientificas, como Scopus, Web of
Science, Portal de Peridodicos da CAPES, o Google Scholar (Google Académico) e a SCIELO
Brasil para a selecdo de artigos académicos sobre governanga global, saide e clima,
considerando recorte temporal recente e relevancia temdtica, também foram utilizadas para
identificar estudos que contribuissem para a contextualizacdo e analise do tema.
Adicionalmente, foram consultadas plataformas oficiais do Ministério do Meio Ambiente e
do Ministério da Saude, com o objetivo de identificar e sistematizar o arcabouco legal e

normativo relacionado a tematica.

O Capitulo 2.4. Impactos da mudanca do clima na saude, foi elaborado por meio de uma
revisdo de literatura combinada com andlise documental de referenciais técnico-cientificos
internacionais e nacionais sobre clima e satde. O objetivo foi descrever os impactos da
mudanga do clima na saide e as respostas em adaptacdo/ mitigagdo e o papel dos sistemas de

saude.

29 ¢ 29 ¢¢

Os termos “impactos da mudanga do clima” e “saude”, “clima e satde”, “sistemas de saude
resilientes”, “clima e vulnerabilidade” foram utilizados inicialmente. A busca foi realizada
em bases de dados: Scopus, Web of Science, Portal de Peridodicos CAPES, Google
Académico, SciELO Brasil e repositorios institucionais para documentos de referéncia: IPCC

OMS/WHO, PNUMA.

18



Essas estratégias permitiram consolidar o referencial tedrico do estudo e identificar as bases
normativas e institucionais que sustentam os debates internacionais sobre meio governanga

climatica e saude, subsidiando a analise dos resultados.

A construcdo dos capitulos da secdo dos resultados 3. Andlise da Governanca Climatica
nacional e a Integragcdo do Setor Saude no Brasil foi orientada pela andlise documental,
analise de conteudo e andlise comparativa em consonancia com os objetivos especificos da

pesquisa.

O recorte temporal abrange o periodo de 2007 a 2025: Institucionalizacdo da governanga
climatica no Brasil, com o Decreto n°® 6.263/2007 (Comité Interministerial sobre Mudanga do

Clima) e a Lei n® 12.187/2009 (Politica Nacional sobre Mudanga do Clima).

O capitulo de resultados foi desenvolvido a partir de uma andlise documental qualitativa e
comparativa, com base em fontes secundarias referentes a governanca climatica nacional e a

integragao do setor saude nas politicas brasileiras de enfrentamento da mudanga do clima.

Foi realizado um mapeamento documental nas plataformas do Ministério do Meio Ambiente
(versdo atual e "antigo MMA") para compilar os principais documentos e atos normativos
relacionados a agenda climatica nacional. Apesar da migracdo para a nova plataforma, o
contetido institucional referente ao periodo estudado permaneceu acessivel em ambas,
permitindo a recuperagdao de documentos relevantes. O proprio MMA manteve organizado em
sua plataforma descontinuada um conjunto de paginas tematicas sobre Clima: Adaptacao;
Convenc¢ao-Quadro; Energia; Governanga; REDD+; NDC, entre outros. Os dados foram
organizados em planilha Excel contendo tema, link de acesso, descri¢do, institui¢do e ano. O
objetivo central dessa etapa foi identificar a trajetoria normativa e institucional da governanca
climatica no Brasil. A coleta dos documentos foi realizada nos repositorios institucionais

oficiais:

Quadro 1. Arcabougo legal da Governanga Climatica Nacional

Decreto 6.263/2007 - Institui o Comité Interministerial sobre a Mudanga do Clima

1
2007(revogado)

) Decreto 7.390/2010 - Regulamenta artigos da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima

3 Decreto 9.578/2018 - Consolida atos normativos sobre a Politica Nacional sobre

Mudanga do Clima
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Decreto 10.145/2019 - Dispoe sobre o Comité Interministerial sobre a Mudanga do

4
Clima 2019 (revogado)

5 Decreto 10.845/2021 - Dispde sobre o Comité Interministerial sobre a Mudanga do
Clima e o Crescimento Verde 2021 (revogado)

6 Decreto 11.550/2023 - Dispoe sobre o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima
2023 (revogado)

7 Decreto 12.040/2024 - Dispde sobre o Comité Interministerial sobre Mudanga do
Clima 2024

g Decreto 12.144/2024 - Dispde sobre o Comité Interministerial sobre Mudanga do

Clima 2024
9  Grupo Executivo sobre Mudanga do Clima
10 Lei 12.187 - Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
11 O processo de constru¢do da nova NDC brasileira

Resolugao n°01 2023 - Aprova o Regimento Interno do Comité Interministerial sobre

12 Mudanga do Clima - CIM

Resolugdo n°02 2023 - Institui¢do de Grupo Técnico de Natureza Temporaria com o
13 objetivo de elaborar proposta de atualizacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima - PNMC

Resolucao n°03 2023 - Atualizagdo do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima - Plano
14 Clima e a institui¢ao dos Grupos Técnicos Temporarios de Mitigagdo (GTT -
Mitigagao) e de Adaptacao (GTT - Adaptagdo)

Resolucao n°04 2023 - Dispde sobre a instituicdo de Grupo Técnico de Natureza
15 Temporaria com o objetivo de elaborar proposta de regulamentacao e implementagao
do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes - SBCE

Resolugao n°05 2023 - Dispde sobre a correcao da Contribuigdo Nacionalmente
Determinada (NDC) do Brasil ao Acordo de Paris visando restabelecer o nivel de

16 : .
ambicdo da NDC apresentado em 2015, em termos dos valores absolutos das emissdes
de gases de efeito estufa - GEE

17 Resolugao n°06 2023 - Aprova o Regimento Interno do Comité Interministerial sobre

Mudanga do Clima - CIM

Fonte: Elaboracao Propria

As fontes analisadas também compreenderam os planos estratégicos, planos setoriais e

relatorios sobre Mudanga do Clima, incluindo:

Quadro 2. Planos Nacionais e Setoriais de Adaptagdo e Mitigagao sobre Mudanga do Clima.

1  Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima 2008
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10
11
12
13
14
15
16
17
18
19

20

21

22
23
24
25
26
27
28
29

Plano de A¢ao para a Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal -
PPCDAM 2013

Plano de Agricultura de Baixo Carbono - Plano ABC 2012
Plano de Mineracao de Baixa Emissao de Carbono - PMBC 2013

Plano Setorial de Mitigacao da Mudanca Climética para a Consolida¢ao de uma
Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformagao - Plano
Industria 2013

Plano Setorial da Saude para Mitigagao e Adaptagao a Mudanca do Clima 2013

Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacao da Mudanca do
Clima - PSTM 2013

Plano Nacional de Adaptac¢iao a Mudang¢a do Clima 2016
Estratégia de Agricultura 2016

Estratégia de Recursos hidricos 2016

Estratégia de Seguranca alimentar e nutricional 2016
Estratégia de Biodiversidade e ecossistemas 2016
Estratégia de Gestao de risco de desastres 2016
Estratégia de Industria e mineracao 2016

Estratégia de Infraestrutura 2016

Estratégia de Povos e populacdes vulneraveis 2016
Estratégia de Saude 2016

Estratégia de Zonas costeiras 2016

Estratégia de Cidades 2016

1° Relatorio de Monitoramento e Avaliacao do Plano Nacional de Adaptagdo a
Mudanca do Clima 2016 -2017

Relatorio Final de Monitoramento e Avaliagdo do Plano Nacional de Adaptagao a
Mudancga do Clima referente ao Ciclo de 2016-2020

Estratégia Nacional de Adaptacio - Consulta Publica 2025

Estratégia Nacional de Mitigacido - Consulta Publica 2025

Agricultura e Pecudria - Consulta Publica (adaptagdo) 2025

Agricultura Familiar - Consulta Publica (adaptagdo) 2025

Biodiversidade - Consulta Publica (adaptagao) 2025

Cidades - Consulta Publica (adaptagdo) 2025

Energia - Consulta Publica (adaptacao) 2025

Igualdade Racial e Combate ao Racismo - Consulta Publica (adaptagao) 2025
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30 Industria - Consulta Publica (adaptacdo) 2025

31 Oceano e Zona Costeira - Consulta Publica (adaptacdo) 2025

32 Povos e Comunidades Tradicionais - Consulta Publica (adaptacio) 2025

33 Povos Indigenas - Consulta Publica (adaptagdo) 2025

34 Recursos Hidricos - Consulta Publica (adaptacao) 2025

35 Redugdo e Gestio de Riscos e de Desastres - Consulta Publica (adaptagao) 2025
36 Saude - Consulta Publica (adaptagdo) 2025

37 Seguranca Alimentar e Nutricional - Consulta Publica (adaptacao) 2025

Fonte: Elaboracao Propria

Apos a andlise documental dos documentos coletados, os resultados foram estruturados em 3
capitulos: 3.1. Historico da Governanga Climatica Nacional, 3.2. Integragdo Saude e Clima:
Planos Setoriais de Adaptagdo e Mitigagdo, 3.3. Saude na Governanga Climatica Nacional:

Planos Setoriais da Saude.

Foi utilizado a técnica de analise documental como técnica central de investigagdo
qualitativa, com o propdsito de identificar, interpretar e compreender os sentidos presentes em
documentos oficiais, planos, relatérios e marcos normativos relacionados a governanga
climatica e a inser¢do do setor saude nas politicas ambientais brasileiras. Essa técnica
permitiu examinar os contetidos considerando os contextos institucionais de sua producao,

bem como das relagdes entre os diferentes atores envolvidos (BOWEN, 2009).

Para andlise do arcabougo legal e institucional foi realizada a analise documental das
principais normativas da Governanga Climatica Nacional, listados no Quadro 1. Arcabouco
legal da Governanga Climatica Nacional. Para os Planos Nacionais sobre Mudanca do Clima,
listados no Quadro 2. Planos Nacionais e Setoriais de Adaptacao e Mitigagao sobre Mudanga
do Clima (Plano Nacional sobre Mudanga do Clima 2008, Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanga do Clima 2016, Estratégia Nacional de Adaptacdo 2025, Estratégia Nacional de
Mitigagao 2025) foi realizada a analise documental e uma anélise comparativa. Um quadro
sintese foi elaborado para comparar as semelhangas, diferencas e avangos entre os planos ao

longo do tempo.

A analise dos documentos acima foi consolidada no capitulo 3.1. Histérico da Governanga
Climdtica Nacional que trouxe a linha do tempo e o avango do arcabouco legal e da

governanga da temadtica no pais.
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Para analise mais aprofundada dos trés ciclos de planos setoriais (20122013, 2016 ¢ 2025)
listados no Quadro 2. Planos Nacionais e Setoriais de Adaptacdo e Mitigagdo sobre Mudanca
do Clima, foi utilizada a Anélise de Contetido e Analise Comparativa. O software Atlas.ti foi
empregado para codificacdo textual, agrupamento de trechos e andlise de frequéncia e
distribuicao tematica. A analise conduzida no software Atlas.ti (versdo 23), possibilitou a
codificacdo sistematica, o agrupamento de categorias e a visualizagdo de co-ocorréncias entre

temas e setores.

Os planos foram inseridos no Atlas.ti e codificados (sauide, doenca, agravo, vulnerabilidade),
os codigos foram agrupados em categorias e analisados qualitativamente e quantitativamente,
resultando na geracdo de gréaficos de frequéncia que auxiliaram a interpretacdo visual dos
resultados. Os codigos, categorias e critérios de exclusdo foram mantidos em uma planilha

Excel (Anexo 1).

As nuvens de palavras foram geradas a partir do agrupamento dos planos por ciclos
(2012-2013, 2016 e 2025), utilizando a funcdo de Frequéncia de Palavras no software

Atlas.ti mantendo as categorias de palavras: adjetivo, advérbio, substantivo, pronome ¢ verbo.

Para compreender a evolugdo temporal e institucional, adotou-se uma estratégia comparativa
entre os trés ciclos de planos setoriais (2012-2013, 2016 e 2025). A comparacdo foi
sistematizada em quadros analiticos, contendo colunas padronizadas: 1. Objetivo Geral, 2.
Objetivos Especificos, 3. Estrutura do Plano, 4. Principais Atores Envolvidos, 5. Quadro de

Governanga, 6. Metas e Indicadores.

Essa sistematiza¢do permitiu avaliar a incorporagdo da saiide como dimensao transversal da
politica climdtica, a intersetorialidade e o amadurecimento institucional das estratégias
nacionais. Os resultados foram apresentados no capitulo 3.2. Integragdo Saude e Clima:
Planos Setoriais de Adaptagcdo e Mitigacdo de forma descritiva e grafica, incluindo, nuvens

de palavras, quadros comparativos e graficos de frequéncia de termos.

Optou-se por analisar os planos do setor satde de forma isolada, a fim de avaliar sua
trajetoria propria em paralelo a de setores considerados estratégicos. Nessa etapa, todos os
planos setoriais foram submetidos a analise de contetido no software Atlas.ti, o que permitiu a

organizacdo, codificacdo sistematica e tratamento das informacdes.
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Os resultados foram apresentados no capitulo 3.3. Saude na Governanga Climadtica
Nacional: Planos Setoriais da Saude. Elaborou-se os quadros de andlise que sintetizam os
principais elementos identificados em cada plano, incluindo objetivos, metas, atores
envolvidos e estratégias propostas. Complementarmente, a analise de frequéncia de termos
possibilitou a geracao de uma nuvem de palavras, que destacou os conceitos mais recorrentes
e relevantes presentes nos documentos, fornecendo subsidios visuais para a compreensao das

prioridades, énfases e enfoques predominantes em cada ciclo de planejamento.

A discussdo proposta nesta dissertagdo também se apoia no Referencial para Avaliagao da
Governanga em Politicas Publicas elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
orienta a analise de politicas publicas a partir de uma perspectiva sistémica da governanga.
Esse referencial permite examinar como as estruturas institucionais, os processos decisorios e
os mecanismos de coordenacdo e controle contribuem para a efetividade das politicas
governamentais. Por meio desse modelo, a governanga ¢ analisada a partir de oito pilares
fundamentais: (i) institucionaliza¢do; (ii) planos e objetivos; (iii) participagdo; (iv) capacidade
organizacional e recursos; (v) coordenacdo e coeréncia; (vi) monitoramento e avaliagdo; (vii)

gestdo de riscos e controles internos; e (viii) accountability (BRASIL, 2014).

No contexto brasileiro, a avaliagdo de governanga em politicas publicas foi sistematizada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) no “Referencial para Avaliagdo de Governanga em
Politicas Publicas”. Segundo o TCU (2014), o modelo de avaliagdo da governanga deve estar
apoiado em oito componentes estruturantes: institucionalizagdo, planos e objetivos,
participagdo, capacidade organizacional e recursos, coordenagdo e coeréncia, monitoramento

e avaliacdo, gestdo de riscos e accountability (BRASIL, 2014).
v) Limitac¢oes do estudo

Como limitagdes, reconhece-se a disponibilidade desigual de dados entre os ciclos de planos,
a auséncia de versdes completas de alguns documentos setoriais (como Plano Setorial de
Reducao de Emissdes da Siderurgia - 2013 e Plano Nacional de Gestao de Risco e Resposta a
Desastres Naturais - 2013) e o carater descritivo de determinados planos, que restringe a

comparagdo de indicadores quantitativos.

Em relagdo aos documentos da Estratégia Nacional de Adaptacdo, Estratégia Nacional de
Mitigagdo e aos Planos Setoriais de Adaptacdo e Mitigagdo de 2025, ¢ importante destacar

que as versoes utilizadas na analise eram as disponiveis para consulta publica, pois ainda no
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periodo de coleta dos documentos a versdo final dos Planos Setoriais de Mitigagdao ndo

estavam completamente disponiveis para download.

Ainda assim, a comparagdo entre as fontes e o uso combinado de andlise qualitativa e

quantitativa reforcaram a interpretacdo das informacdes.

Adotou-se como principal referencial analitico de governanga o modelo proposto pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), sistematizado em publicacdo de 2014. Entretanto, a
aplicacdo desse referencial a planos e documentos anteriores a 2014 constitui uma potencial
limitacdo metodoldgica, uma vez que o modelo ndo existia formalmente na época da
formulagdo desses documentos. Assim, os resultados referentes ao periodo anterior a 2014
devem ser interpretados com cautela, compreendendo-se que o referencial do TCU funciona
como uma lente utilizada para comparar e sistematizar a trajetoria da governanga climatica, e
ndo como um paradmetro originalmente previsto pelos atores envolvidos na constru¢do dos

planos analisados.

2. Referencial teorico

2.1. Governanga e saude global

2.1.1. Governanca

Apoés a Segunda Guerra Mundial, a configuracdo do sistema internacional passou por
transformagoes significativas que impulsionaram o debate sobre cooperacdo internacional e
regimes internacionais. A criagdo de organismos multilaterais representou a
institucionalizacdo de novas formas de coordenacao entre Estados, com o objetivo de garantir
a paz, o desenvolvimento e a prote¢cdo de bens publicos globais. Nesse contexto, a cooperacao
tornou-se um eixo central das Relagdes Internacionais, voltada a constru¢do de arranjos

institucionais capazes de lidar com problemas transnacionais (MILNER, 1992; CAMPOS;
LIMA; FORERO GONZALEZ, 2012).

Os regimes internacionais sdo definidos como conjuntos de principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo que orientam o comportamento dos atores em areas
especificas das relagdes internacionais (KRASNER, 2012). Segundo Keohane (1984), esses
regimes reduzem a incerteza e facilitam a coordenagdo entre Estados, mesmo em um sistema

internacional anarquico (KEOHANE, 1984).
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Com o avanco da globalizacdo e a ampliacdo da interdependéncia entre as nacdes, as
fronteiras dos regimes tornaram-se mais flexiveis. Surge uma arquitetura internacional
fragmentada e interdependente, na qual diferentes regimes coexistem e interagem de forma
sobreposta, constituindo o que Raustiala e Victor (2004) denominam complexos de regimes.
Essa multiplicidade de normas e instituigdes caracteriza a governanga, marcada por
mecanismos policéntricos e multiniveis, nos quais decisdes tomadas em instancias
internacionais influenciam diretamente politicas nacionais e locais (ROSENAU; CZEMPIEL,

2000; RAUSTIALA; VICTOR, 2004).

A governanca global ndo ¢ conduzida apenas por Estados, mas também por redes de
organizacdes internacionais, empresas privadas, ONGs e comunidades epistémicas. Essa
ampliacdo do campo de atores e arenas decisérias tornou a governanga um conceito central
para compreender as novas dinamicas de poder e de formulacao de politicas em escala global

(O’NEILL; BALSIGER; VANDEVEER, 2004; ROSENAU; CZEMPIEL, 2000).

O conceito de governanga consolidou-se, entdo, como uma resposta a necessidade de
compreender os modos contemporaneos de coordenacdo entre Estado, mercado e sociedade.
Diferentemente do conceito tradicional de governo, que se baseia em autoridade hierarquica e
controle centralizado, a governanca refere-se a processos de coordenagdo, baseados na
negociacdo, na cooperagdo e na corresponsabilidade entre multiplos atores e niveis

institucionais (KEOHANE; NYE, 1987; ROSENAU; CZEMPIEL, 2000).

Inicialmente, o termo governanga estava associado a estrutura dos sistemas de governo e a
capacidade administrativa dos Estados. Com a globalizacdo, a nogao foi ampliada para refletir
um contexto em que o poder ¢ distribuido entre Estados e outras entidades como organizagdes
internacionais, corporagdes e organizagdes da sociedade civil, que passaram a exercer papéis
centrais na formulagdo de solugdes para problemas globais (ROSENAU; CZEMPIEL, 2000;
MATIAS, 2015).

As discussOes mais recentes sobre governanga incorporam dimensdes como complexidade,
incerteza e aprendizagem institucional, resultando nos conceitos de governanca adaptativa e
governanga multinivel. A governanga adaptativa propde que as instituigdes sejam capazes de
aprender, se ajustar e responder continuamente a contextos dindmicos e imprevisiveis. Essa
abordagem ¢ particularmente relevante para os desafios socioambientais e sanitdrios
contemporaneos, como as mudancas climaticas, que exigem politicas flexiveis,

interdisciplinares e baseadas em evidéncias (FOLKE et al., 2005).
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Ao valorizar a experimentacdo, o monitoramento e o feedback, a governanga adaptativa busca
promover a resiliéncia dos sistemas sociais e ecologicos. Para Carvalho, Corréa e Araujo, a
governanga adaptativa consiste em um conjunto dindmico de interagdes entre atores, redes e
instituigdes voltadas a constru¢cdo de novos arranjos de governanga capazes de responder e se
reorganizar diante de mudancas sociais e ecologicas. Fundamentada em praticas locais,
valoriza a participacdo social, a descentralizacdo e a aprendizagem institucional entre os

atores (CARVALHO; CORREA; ARAUJO, 2023).

Embora amplamente debatida, a governangca multinivel apresenta desafios conceituais e
analiticos em fun¢do de sua natureza complexa e dinamica. A governanca pode ser multinivel
e pode ser compreendida como o processo de distribui¢do e compartilhamento de poder,
papéis, responsabilidades, riscos e recompensas entre diferentes atores e niveis de governo
(KNOPP, 2011). Refere-se a uma forma de gestdo colaborativa que se concretiza em espacos
de negociagdo flexiveis e interdependentes, nos quais governos ¢ demais atores sociais
articulam-se para a condugdo de interesses coletivos. Assim, a governanca multinivel
pressupoe um equilibrio dindmico entre autonomia, coordenacdo e regulacdo, garantindo a
insercao de multiplos atores na formulagdo e implementacdo de politicas publicas (KNOPP,

2011; HENRICHS; MEZA, 2017).

Os sistemas politicos sdo compostos por varios niveis, frequentemente representados como
niveis inferiores e superiores. No entanto, esses niveis sdo demarcagdes € ndo implicam
superioridade ou subordinacao implicita, como expressdoes de uma ordenagdo hierarquica
(PANKE; STAPEL, 2024). Os sistemas de governanca multinivel ndo devem ser
compreendidos como estruturas organizadas rigidamente em niveis nos quais tarefas
separadas sdo executadas. Pelo contrario, o conceito de sistemas multinivel implica em
diferenciagdes espaciais e delimitagdes geograficas, mas sua caracteristica essencial reside
nos mecanismos de conexdo e interdependéncia que articulam os diferentes niveis
(STEPHENSON, 2013). Os sistemas politicos multiniveis sdo caracterizados pelo fato de que
as responsabilidades sdo distribuidas entre os niveis, com tarefas interdependentes, e as

decisdes precisam ser coordenadas entre eles (PANKE; STAPEL, 2024).

As politicas publicas sdao o principal instrumento de materializacao da governanca, traduzindo
as decisdes e agdes do Estado voltadas a resolucdo de problemas coletivos. Souza (2006)
define o campo das politicas publicas como o espago voltado a “colocar o governo em agdo”,

J4

isto ¢, compreender como as inten¢des politicas se transformam em decisdes e resultados
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concretos. Trata-se de um campo institucionalizado, em que se analisam os processos de
formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas a luz das instituigdes, normas e relagdes

de poder que as estruturam (SOUZA, 2006).

De forma complementar, Martins (2007) concebe as politicas publicas como um conjunto
articulado e estruturado de agdes ¢ incentivos voltados a transformacao de uma realidade
especifica, formuladas a partir dos interesses ¢ demandas dos diferentes atores envolvidos.
Essas politicas definem “o que fazer” (as agdes), “aonde chegar” (os objetivos e metas) e

“como fazer” (os principios e estratégias que orientam sua execucao) (MARTINS, 2007).

A compreensdo das politicas publicas como processos dindmicos e interativos conduz a
discussdo sobre governanca publica, pois a efetividade dessas politicas depende de como sdo
estruturadas, coordenadas e monitoradas. No contexto brasileiro, a avaliacdo de governanga
em politicas publicas foi sistematizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
“Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas”. Segundo o TCU (2014), o
modelo de avaliacdo da governanga deve estar apoiado em oito componentes estruturantes:
institucionalizagdo, planos e objetivos, participacao, capacidade organizacional e recursos,
coordenagdo e coeréncia, monitoramento e avaliacdo, gestdo de riscos e accountability

(BRASIL, 2014).

O TCU (2014) reforca que a governanga ¢ a base que sustenta a coeréncia e a integracao entre
as acdes do Estado, ao estabelecer critérios de avaliagdo de governanga. Assim, a governanga
publica pode ser entendida como a estrutura institucional que possibilita a formulagdo e a
execugdo das politicas, garantindo legitimidade, transparéncia e capacidade de resposta

(BRASIL, 2014).

No campo da satde, essas dimensdes ganham relevancia adicional. Autores como Frenk e
Moon (2013) e Morin e Blouin (2019) destacam que a saude global depende da interacao
entre multiplos sistemas de governanca. Alguns estudos mostram que o comércio, 0
investimento, a propriedade intelectual e os regimes financeiros podem influenciar
negativamente de forma nao intencional na saude global. As emergéncias sanitarias, as
pandemias e os impactos das mudangas climaticas sobre a saude exigem estruturas
institucionais resilientes e interconectadas, capazes de articular os diferentes niveis e atores,
acoes locais, nacionais e internacionais em torno de objetivos comuns (FRENK; MOON,

2013; MORIN; BLOUIN, 2019).
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Diversos estudos apontam que a arquitetura da governanga global em saude tornou-se cada
vez mais fragmentada. O numero de atores envolvidos incluindo organiza¢des ndo
governamentais, fundacdes privadas, grupos industriais e centros internacionais de pesquisa
aumentou significativamente, resultando em uma proliferagao de agdes, programas e parcerias

transnacionais. MORIN; BLOUIN, 2019).
2.1.2. A governanca da Saude Global

A Governanga global da saude abrange institui¢des formais e informais, regras e processos
por estados, organizacdes intergovernamentais e atores ndo estatais para lidar com desafios de
saude que necessitam de acdo coletiva transfronteirica para serem enfrentados (FIDLER,
2010). A globalizacdo intensificou as ameacgas transfronteiricas da saude, resultando em uma
interdependéncia na saude, onde nenhuma nagdo ou organizagao pode enfrentar isoladamente
essas ameacas. A resposta organizada as condigdes de saude em nivel global ¢ conhecida
como sistema global de satde, e sua gestdo ¢ definida como governanca (FRENK; MOON,

2013).

Ap6s o periodo da Segunda Guerra Mundial a governanca global da saude se consolidou. Um
marco importante foi o estabelecimento da Organizagdo Mundial da Saude (OMS) em 1948,
como agéncia especializada das Na¢des Unidas para a saude, a OMS definiu a saude de
maneira ampla e defendeu a sadde como um direito humano fundamental. Ao adotar uma
abordagem baseada em evidéncias cientificas, a OMS operou sob uma ética humanitéria que
via a salde como fundamental para a dignidade humana, desenvolvendo principalmente
normas de "soft law", recomendagdes ndo juridicamente vinculantes, em vez de regras

vinculativas de direito internacional (FIDLER, 2010).

A governanca global da satde ¢ distribuida entre varias organizacdes e acordos internacionais
que abordam diferentes temas da satide global. Principais organizagdes e regimes incluem a
OMS, que coordena politicas de saude; as Regulamentagdes Sanitarias Internacionais (RSI),
que visam prevenir a disseminacdo de doencas; o Fundo Global de Combate a AIDS,
Tuberculose e Malaria, que financia programas de satide em paises de baixa renda; a Alianga
Global para Vacinas e Imunizagdo - GAVI, que promove acesso equitativo a vacinas; e entre
outros. Essa rede colabora globalmente, regionalmente e nacionalmente para enfrentar

desafios de saude publica (HILL, 2011).
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O sistema global de saude envolve atores dedicados a melhoria da satde, coordenados por
normas e regras especificas de interacdo. Os governos nacionais desempenham papeis
centrais, coordenando respostas por meio de seus ministérios de saide e agéncias de
cooperacao internacional. A satde global ¢ influenciada por decisdes globais de politicas,
como comércio, migragdo e ambiente, desafiando a governanca global da satide a alcancar
efetividade, equidade, eficiéncia, credibilidade e legitimidade diante de desafios (FRENK;
MOON, 2013).

A governanga global se desenvolveu com a globalizagdo, que trouxe mudangas significativas
na organizagdo da atividade humana e deslocou o poder local ou nacional para padrdes
globais, promovendo interconexdo e interdependéncia mundial. (GONCALVES, 2011). O
processo de globalizacdo ¢ marcado pela abertura das fronteiras ao comércio, aos fluxos do
capital econOmico, a crescente incorporacao tecnologica, ampliagdo dos meios de
comunicagdo, novas tecnologias digitais, transformacdes ambientais e diversos outros
processos relacionados as grandes evolugdes que impactam nas relagdes com escalonamento

global (FORTES; RIBEIRO, 2014).

A globalizacao afeta as pessoas e os espagos de forma direta ou indireta, entretanto suas
consequéncias ndo atingem todos de forma igual. Nas tltimas décadas a satde passou a ser
um fator essencial para o crescimento econdmico e desenvolvimento social. Em contrapartida
os impactos sociais, culturais e economicos resultantes do processo de globalizacdo podem
culminar em riscos a saude por conta da perpetuacdo das diferencas econdmicas entre os
paises e manuten¢do da pobreza; precarizacdo do mercado de trabalho; transformacdes
ambientais; aumento de doencgas cronicas, prevaléncia de transtornos mentais e aumento da

disseminac¢do de doengas infecciosas (FORTES; RIBEIRO, 2014).

A economia globalizada apresenta um novo conjunto de desafios para a saude, varidveis
poderdo criar ameagas inesperadas e imprevisiveis, tanto como resultado direto das mudangas
ambientais relacionadas a doencas quanto como resultado indireto de impactos na seguranca
hidrica e alimentar, eventos climaticos extremos e aumento da migracdo, gerando sobrecarga

dos sistemas de satde (MORIN; BLOUIN, 2019).

O surgimento da saude global como um campo demonstra o reconhecimento da
interdependéncia no padrao de circulacdo de doengas e no crescimento de mecanismos de
governanga que consigam atuar e solucionar problemas de satude. Inicialmente a saude global

foi pensada de acordo com a visdo de que as doengas ndo possuem fronteiras e que o mundo
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precisa estar preparado para atuar na resposta de ameagas transfronteiricas (GIULIO et al.,

2021).

A saude ¢ considerada prioritariamente como um bem global do qual ninguém ou nenhuma
coletividade seja excluida e que seus beneficios estejam disponiveis para todos. (FORTES;
RIBEIRO, 2014). A modernizacao aumentou as desigualdades e o impacto humano no meio
ambiente, destacando a necessidade de uma abordagem integrada e abrangente na saude
publica. Deve-se identificar e mitigar riscos locais a satde, enquanto antecipa-se os efeitos
das mudancas socioeconomicas e¢ ambientais futuras (MCMICHAEL; BEAGLEHOLE,
2000).

A situacdo de satde global é caracterizada por problemas de saude acumulados ao longo dos
séculos decorrentes dos determinantes sociais e ambientais necessitando de solu¢des com um
enfoque mais integrativo e abrangente, evidenciando a necessidade de acordos e
regulamentacdes internacionais para resolver muitos desses problemas que superam a

capacidade de resposta de uma nac¢do apenas (FORTES; RIBEIRO, 2014).

Ao abordar a satide das populagdes, ¢ preciso considerar duas dimensdes fundamentais: as
condi¢des de saude, como doengas e fatores de risco, e as respostas da sociedade a essas
condigdes. Nacionalmente, cada pais desenvolve uma resposta através de seu sistema de
satide nacional. Globalmente, o conceito principal € a transferéncia internacional de riscos a
saude, onde a circulagdo de pessoas, produtos e recursos entre fronteiras pode facilitar a

propagacao de doencas (FRENK; MOON, 2013).

A satde ¢ reconhecida como uma questdo que abrange diversos setores, exigindo uma
governanga abrangente que reflita e seja influenciada por regulamentagdes, tendéncias e
desenvolvimentos de outras areas politicas. A governanca da saide ¢ complexa e ¢
caracterizada por divisdes politicas, ideias conflitantes e uma variedade de interesses

(ALMEIDA, 2021).

Entre os desafios da OMS, principal institui¢do no cenario de governanca global da saude,
estd o enfrentamento dos determinantes sociais da saude, promover agdes intersetoriais
conforme a Conferéncia Mundial sobre Determinantes Sociais da Satide e cumprir os

compromissos de desenvolvimento sustentavel firmados nos acordos multilaterais (BUSS et

al., 2012).

31



2.2. A correlacio entre satide e meio ambiente na agenda internacional

2.2.1. Os determinantes da saude

Para compreender como entende-se o processo de saude e doenga das populacdes e o papel do
meio ambiente nesse ciclo ¢ importante entender como esse conceito foi trabalhado ao longo
do tempo e como os determinantes sociais, econdOmicos € ambientais impactam na satude. A
forma que os determinantes da saude sao trabalhados no ambito da governanga global e dos

regimes internacionais especificos irdo impactar direta e indiretamente na satide global.

A relagdo humana com o meio ambiente apresenta impactos na saide ha muito tempo,
entretanto, a discussdo tem se intensificado com os modelos produtivos e da relacao
extrativista das populacdes com o meio ambiente. A degradacdo ambiental e seus efeitos

relacionados tem intensificado a mudanca climatica e os efeitos na saide humana.

O processo de saude e doenga se faz presente na realidade e nas preocupacdes humanas.
Historicamente, modelos para entender o processo de saide-doenga estavam ligados aos
processos de producdo e reproducao das sociedades. As praticas que buscam promover,
manter ou recuperar a saude apresentam relacdo direta com as formagdes sociais e

econdmicas e os conhecimentos de cada época (BATISTELLA, 2007).

Uma abordagem para o reconhecimento da exposi¢do a fatores além da saude como fator
importante teve inicio, principalmente, por meio de Hipodcrates (460-277 a. C.) e de sua obra
compreendendo o homem como parte integrante do ecossistema, considerando os fatores
ambientais como os climaticos e alimentares em seus estudos, teorias e constatagdes com

implicagdes para a saide (MONTEIRO et al., 2018).

Na antiguidade, os adoecimentos eram explicados por meio do pensamento magico, religioso
¢ sobrenatural. Nos séculos VI ao IV a.C. Esses elementos comecaram a ser colocados em
segundo plano e a doenca foi identificada como consequéncia do desequilibrio no organismo
humano, que ocorria pela influéncia do ambiente, da sazonalidade do trabalho e outros

(GUTIERREZ; OBERDIEK, 2001).

Grandes eventos em saude publica como a epidemia da peste bubonica durante a idade média
levantaram uma série de questdes sobre a origem das epidemias. Apesar de limitadas, algumas
acoes de saude publica foram implementadas para melhorar a situacdo nas cidades, como o

fornecimento de 4gua limpa, proibi¢do de despejo de animais mortos nos rios e
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regulamentacgdes sobre residuos. No entanto, os hébitos culturais e religiosos dificultavam a

eficacia dessas medidas (BATISTELLA, 2007, MONTEIRO et al., 2018).

As mudangas enfrentadas pela sociedade para um estilo de vida mais urbano e o inicio da
estrutura do capitalismo, modificaram a relagcdo entre os processos de satide e doenga. Esse
novo cendrio possibilitou um salto qualitativo no campo da ciéncia. A idade moderna
corresponde a um periodo de transi¢do no qual a institui¢do do Estado ganhou for¢a em sua

soberania (GUTIERREZ; OBERDIEK, 2001).

Até o século XIX, as acOes humanas sobre a natureza eram consideradas limitadas. Com a
urbanizagdo e a consolidagdo do sistema produtivo industrial, a correlagdo entres os impactos
das condicdes de vida e trabalho a saude nas doencas ganhou forca. A teoria social da
medicina surgiu, considerando o ambiente social na origem das doengas (MONTEIRO et al.,

2018).

Durante o século XX, foi identificado os vetores e hospedeiros intermediarios na transmissao
de doencas, as descobertas possibilitaram o desenvolvimento de wvacinas, soros e
medicamentos para um numero significativo de doencas, como febre tifoide, tuberculose,
tétano e outros, incentivando melhorias sanitarias e de condi¢cdes de vida (BATISTELLA,
2007). Entretanto, o cenario de desenvolvimento do século XX contribuiu para construgao de
um modelo social excludente, baseado na exploracdo do trabalho com grandes impactos

negativos no meio ambiente e na satide das pessoas (TAMBELLINI; MIRANDA, 2012).

A descoberta dos processos de satide e doenga e os avancos na microbiologia levaram a um
reducionismo do processo de saude e doenca (BATISTELLA, 2007). Com a atencao centrada
na enfermidade, consolidou-se uma ldgica baseada no modelo unicausal, que atribuia a
doenga a uma tUnica causa (agente), apesar desse modelo ter permitido a prevencao de varias
doencas, ele limitou as conexdes entre 0 meio ambiente, as condigdes de vida e a saude

(CZERESNIA, 1997).

As limitagdes do modelo unicausal se destacaram no século XX, especialmente apos a II
Guerra Mundial, com a diminui¢ao das doengas infecciosas e o aumento das doengas cronicas
e degenerativas. Nesse periodo, a industrializacio e a reestruturagdo produtiva se
intensificaram, e novas tecnologias comecaram a surgir na saude e na educagdo. O rapido
desenvolvimento de areas do conhecimento possibilitou grandes estudos, realizando a anélise
de vérios fatores de risco e originando os modelos de multicausalidade (GUTIERREZ;

OBERDIEK, 2001).
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Os modelos multicausal compreendem que o processo de saude-doenca ¢ o resultado de
varios fatores que influenciam na satide, o modelo mais abrangente da multicausalidade ¢ o
modelo ecoldgico. Também conhecido como historia natural das doengas, considera a
interacdo entre trés elementos principais chamados de triade ecoldgica: o ambiente, o agente e

o hospedeiro (GUTIERREZ; OBERDIEK, 2001).

Na década de 60, surgiram criticas ao modelo da historia natural da doenga, propondo uma
abordagem que considerasse as relagdes entre saide e os campos social e economico. Essa
abordagem foi chamada de modelo de determinagdo social da saude-doenga e integra varias
dimensdes da vida, incluindo aspectos historicos, econdmicos, sociais, culturais, biologicos,
ambientais e psicologicos. Ele substitui a nogdo de causalidade por determinacdo, dando

destaque as condigdes sociais na explicagdo da satde e doengca (PALMEIRA et al., 2004).

Os conceitos dos determinantes sociais da satde referem-se aos aspectos sociais que
influenciam a saude humana, incluindo as forgas e sistemas que moldam a vida cotidiana
(WHO, 2021a). Os estudos sobre determinantes sociais da satide enfrentam o desafio de
compreender como fatores sociais, econdmicos e politicos interagem e se articulam na
producao das condicdes de saude, ja que essa relacdo nao ocorre de forma linear ou direta de

causa e efeito (BUSS; PELLEGRINI FILHO, 2007).

Com a ampliacdo do conceito de determinantes da saude, passou a abranger os determinantes
ambientais da satde, incorporando questdes como a mudanga do clima, poluicdo e destruicao
da biodiversidade. Os riscos ambientais da saude sdo definidos como todos os fatores
ambientais, fisicos, quimicos, biologicos, relacionados ao trabalho e relacionados ao
comportamento humano (WHO, 2019). Compreender os determinantes da saude ¢
fundamental para a prestacdo de cuidados de satde eficazes, holisticos e equitativos

(WILLETTS et al., 2022).

Os determinantes sociais e ambientais podem surgir em qualquer lugar, assim como suas
solucdes que requerem cooperacdo entre diversos atores sociais, incluindo governos e
institui¢des internacionais. Isso inclui a transnacionalidade dos impactos da globalizagdao nos
determinantes sociais e problemas de saude, como acesso a cuidados médicos, medicamentos,
novas pandemias, doencas negligenciadas, seguranca alimentar e¢ melhorias ambientais

(FORTES; RIBEIRO, 2014).
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2.2.3. Saude-meio ambiente e 0 desenvolvimento sustentavel

Na década de 1970, entendeu-se que o planeta ndo poderia sustentar o crescimento
populacional devido ao uso extensivo dos recursos naturais e energéticos e o aumento da
poluicao, mesmo com os avangos tecnoldgicos. Estudos indicaram que o funcionamento dos
ecossistemas estava mudando, exigindo novas perspectivas e abordagens para mitigar e
neutralizar os impactos na saude. As principais preocupacgdes globais da época eram: (i) o
ritmo acelerado da urbanizacio; (ii) o rapido crescimento demografico; (iii) a desnutri¢do; (iv)
a escassez de recursos naturais nao renovaveis; e (v) a degradacao ambiental (MONTEIRO et

al., 2018).

O reconhecimento da crise socioambiental e dos riscos ecologicos globais deu origem a
conceitos importantes, como o desenvolvimento sustentavel, e a acordos internacionais que
influenciam agendas politicas, movimentos sociais, politicas publicas e a satide coletiva
(PORTO; ROCHA; FINAMORE, 2014). A questdao ambiental e suas conexdes com a saude
humana estdo presentes na agenda internacional, abrangendo politicas publicas, movimentos

sociais ¢ a academia (TAMBELLINI; MIRANDA, 2012).

Nos ultimos 50 anos, algumas conferéncias e marcos se destacam e tiveram forte papel na
ampliacao da discussdao entre meio ambiente e saude. A Conferéncia sobre o Meio Ambiente
em Estocolmo, em 1972, marcou a governanga ambiental. A Conferéncia de Estocolmo
reforcou a diplomacia e jurisprudéncia internacionais como pilares da governanga ambiental
levando a criagdo do Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e do

Programa Internacional de Seguranga das Substancias Quimicas (OPAS, 2011).

Em 1974, o relatério “Uma Nova Perspectiva sobre a Satde dos Canadenses” trouxe uma
nova perspectiva para classificar a sauide em quatro elementos principais: biologia, ambiente,
estilo de vida e organizagdo da assisténcia sanitdria. Um grande marco foi a Declaragdo de
Alma-Ata sobre Cuidados Primarios em Saude, de 1978, ao incorporar dimensdes sociais,
politicas, culturais e econdmicas a saude. A declaracdo reafirma a defini¢do de saude da
Organizagdo Mundial da Saude (OMS), que considera a satide como bem-estar fisico, mental
e social, e ndo apenas a auséncia de doengas. Além disso, estabelece a saude como um direito

fundamental e uma meta social para todos os governos (MONTEIRO et al., 2018).

Um marco sobre o desenvolvimento sustentdvel ocorreu em 1987, quando a Comissdo
Brundtland divulgou o relatério "Nosso Futuro Comum", definindo o desenvolvimento

sustentavel como aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer as

35



geragdes futuras (OPAS, 2011). Esses marcos abordaram tanto questdes ambientais quanto de
sade humana e abriram o caminho para cooperacdo internacional na agenda de saude e

ambiente (BUSS et al., 2012).

Complementarmente, em 1986, a Carta de Ottawa, resultante da Conferéncia Internacional
sobre Promocdo da Satde, destacou a promocao da saide como essencial para a melhoria da
qualidade de vida, enfatizando que essa ndo ¢ uma responsabilidade exclusiva do setor de
saude. Em 1992, a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento
(CNUMAD), também conhecida como Ri0-92, abordou um conjunto de acdes relacionadas a

saude e ao meio ambiente no contexto do desenvolvimento sustentavel (MONTEIRO et al.,

2018).

A Ri0-92 foi um esfor¢o global para integrar meio ambiente e desenvolvimento, resultando
em documentos importantes como a Declaracdo do Rio sobre meio ambiente, a Carta da
Terra, a Agenda 21 e as Convencdes do Rio. Novas instituigdes internacionais foram criadas,
incluindo a Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel, para acompanhar a implementacao da

Ri0-92 (BUSS et al., 2012).

Em 2002, o Plano de Implementagdo de Joanesburgo incorporou o conceito dos trés pilares do
desenvolvimento sustentavel e destacou a necessidade de reforgar a estrutura institucional
para o desenvolvimento sustentavel. O crescimento de acordos ambientais multilaterais e a
fragmentacdo institucional t€ém levado a revisdo da governanga ambiental internacional.

(BUSS et al., 2012).

Em 2004, a OMS criou a Comissao sobre Determinantes Sociais da Satude, que trabalhou no
relatorio "Reparar as desigualdades em uma geragdo", destacando a necessidade de atuar
sobre os determinantes sociais para melhoria da satide e reducdo das desigualdades (OPAS,

2011).

O esforgo internacional direcionou-se para os determinantes da satde e para a necessidade de
atuagdo para alcancar uma satide de qualidade tanto nos niveis locais quanto internacionais.
Abordar esses desafios demanda uma perspectiva ampla sobre a sustentabilidade do planeta e
vail muito além das abordagens da Agenda 2030 e dos esfor¢os empenhados desde o sucesso

dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) (GIULIO et al., 2021).

Em setembro de 2015, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel foi adotada por
193 Estados membros da ONU, na Resolugdo 70/1. Ela foi implementada apos a Agenda de

Desenvolvimento do Milénio (2000-2015) e expandiu seus objetivos para enfrentar os novos
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desafios globais. Foi um processo participativo, coordenado pela ONU entre 2012 e 2015,
envolveu governos, sociedade civil, setor privado e instituicdes de pesquisa, resultando em
uma agenda global. A Agenda 2030 inclui 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), 169 metas e 232 indicadores, incluindo a é4rea ambiental, social, econdmica e

institucional do desenvolvimento sustentavel (KRONEMBERGER, 2019).

Varios relatérios desde 2016 demonstram que apesar do esfor¢o global para um modelo de
desenvolvimento sustentavel, equitativo e inclusivo, ¢ observado um baixo comprometimento
de alguns paises no compromisso com o financiamento dos ODSs somado a um modelo nao
sustentavel de desenvolvimento e acelerando o processo de iniquidades sociais € econdmicas

(GIULIO et al., 2021).

Os avangos na discussdo sobre os direitos humanos ao meio ambiente € um grande avango
para o cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel e no fortalecimento de
acordos ambientais multilaterais. Mundialmente ¢ reconhecido o impacto que os setores nao
relacionados a satde possuem sobre a saide humana e como as medidas de prevengdo estdo
muito além da competéncia da saude publica. Esses setores estdo fortemente ligados ao meio

ambiente, como transporte, energia, agua e agricultura (WHO, 2019a).

Integracdo foi tema de atengdo nas Ultimas assembleias globais da Organizacdo Mundial da
Satde. A terceira Assembleia das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (UNEA), em 2017,
adotou a resolucao sobre meio ambiente e saude que afirmou interligagdes entre ambiente e
saude; a importancia do trabalho conjunto, as desigualdades na satide e a necessidade de uma

abordagem preventiva (UNEP, 2018).

Em 2021, durante a 74.* sessdo da Assembleia Mundial da Saude foi proposta e adotada uma
nova resolucao sobre os determinantes sociais da saude. A resolugao, WHA 74.16, reconhece
as consequéncias dos impactos da mudanca climatica, dos eventos climaticos extremos e
outros determinantes ambientais da satde e seus efeitos adversos na satde reforgando a
necessidade de promog¢ao da satde perante os esforcos de adaptacdo a mudanca climéatica por

meio de sistemas de saude resilientes e centrados nas pessoas (WHO, 2021a).

2.3. Governanc¢a Global da Mudanca do Clima sob a perspectiva da saude

A governancga global da mudanga do clima se estabelece como um campo central das relagdes
internacionais, marcado pela crescente complexidade dos desafios ambientais e sociais.

Diante dos impactos climaticos sobre a salde, torna-se essencial compreender essa relacao
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para desenvolver estratégias de adaptacao e resiliéncia que protejam populagdes vulneraveis e
fortalecam os sistemas de satde. Este capitulo aborda a evolugdo da governancga climatica sob
a perspectiva da satde, destacando a importincia de uma governanga com abordagem

integradora entre dimensdes sociais € institucionais.

A governanca adaptativa refere-se a um conjunto dindmico de interagdes entre atores, redes,
organizacdes e instituicdes que surgem na busca de novos estados desejaveis de governanca
ambiental, capazes de responder a transformacgdes sociais e ecoldgicas e de se reorganizar
diante de perturbagdes e oportunidades. Diferentemente de modelos prescritivos ou
idealizados, a governanga adaptativa ¢ produzida nas praticas concretas e locais, nas quais a
participagdo social, a descentralizacdo e a aprendizagem institucional tornam-se elementos
centrais para o enfrentamento das mudancas climaticas (CARVALHO; CORREA; ARAUJO,
2023).

Nesse conceito, a resiliéncia deixa de ser um estado inerte e passa a constituir-se como
elemento da propria governanca adaptativa, expressando-se na capacidade de institucionalizar
praticas e politicas que perduram e se transformam em contextos diversos. Assim, a
governanga adaptativa representa um processo continuo de constru¢do de capacidades
institucionais e sociais voltadas a integracdo entre sistemas ecologicos e humanos, visando
assegurar a flexibilidade e a continuidade das agdes de adaptacdo climatica (CARVALHO;
CORREA; ARAUJO, 2023).

A mudanga do clima representa um dos maiores desafios da governanca global
contemporanea, nao apenas por seus impactos ambientais € econdmicos, mas também por
suas profundas repercussdes sobre a saide humana. As alteragdes na temperatura, nos regimes
de precipitacdo e na frequéncia de eventos extremos produzem consequéncias diretas e
indiretas, ampliando riscos de doencas infecciosas, de morbimortalidade por calor extremo, de
inseguranca alimentar e hidrica, além de agravar desigualdades sociais e regionais (IPCC,
2014; IPCC, 2022). Nesse sentido, a saude vem sendo progressivamente incorporada, ainda
que de forma desigual e fragmentada, consolidada por meio de tratados multilaterais, marcos

e organizagdes internacionais, (MORIN; BLOUIN, 2019).

2.3.1. Antecedentes da governanca climatica global
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A governanca global do clima estrutura-se em torno de dois vetores fundamentais: poder e
compromisso climatico. O primeiro estd relacionado a capacidade de determinados atores
exercerem influéncia significativa sobre os resultados sociais e politicos das negociagdes e
acoes climaticas. O segundo expressa a logica que orienta essa governanga, marcada pelo
debate entre forcas reformistas, que reconhecem a mudanga do clima como uma crise
civilizatoria e defendem transformagdes estruturais para a estabilizagdo do sistema climatico,
e forcas conservadoras, que resistem a tais mudangas e buscam preservar as relagdes

econOmicas e produtivas globais (VIOLA; FRANCHINI, 2013).

A trajetéria da governanga climatica internacional ndo comeca especificamente com a
Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC). Seus
antecedentes podem ser identificados nas primeiras iniciativas multilaterais de protecdo

ambiental, quando o tema passou a ocupar espaco central nas relagdes internacionais.

A Conferéncia de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em 1972, ¢
considerada o marco inaugural da agenda ambiental global. Foi o primeiro grande férum das
Nagdes Unidas a tratar de forma integrada as questdes ambientais e seu vinculo com o
desenvolvimento econdmico. A saude, embora ainda de maneira indireta, foi associada a
qualidade do meio ambiente ¢ a necessidade de garantir condigdes adequadas para o

bem-estar humano (UN, 1972).

Posteriormente, o Relatorio Brundtland, publicado em 1987 sob o titulo Our Common Future
(Nosso Futuro Comum), pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
destacou a saide como um dos pilares centrais do bem-estar humano, enfatizando sua ligagao

com a sustentabilidade social, econdmica e ambiental (OPAS, 2011).

A consolidag@o desse processo ocorreu em 1992, com a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro, conhecida
como Ri0-92. Além de langar a Agenda 21, plano de acdo que dedicou capitulos especificos a
relacdo entre saide e meio ambiente, a conferéncia resultou na assinatura da
Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), marco inicial
da governanga climatica contemporanea (UNFCCC, 1992).

A UNFCCC integra o grupo das chamadas Convengdes do Rio, ao lado da Convencgao sobre
Diversidade Biologica (CDB) e da Convencdo das Nagdes Unidas de Combate a

Desertificacio (UNCCD). As trés convengdes compartilham origens comuns na Rio-92 e
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apresentam objetivos interligados, uma vez que tratam de diferentes dimensdes da
sustentabilidade ambiental e social. Para fortalecer a estratégia, foi criado o Grupo de Ligagado
Conjunto (Joint Liaison Group), que promove a cooperagdo em dareas de interesse mutuo,
como uso sustentavel da terra, seguranca alimentar, protecao da biodiversidade e resiliéncia

climéatica (UNFCCC, 2001).

Dessa forma, a construgdo da governanca climatica global deve ser compreendida como
resultado de um processo histérico mais amplo, no qual saude e sustentabilidade foram

progressivamente reconhecidas como dimensdes centrais e interdependentes.

2.3.2. A Conven¢ao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima

A Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), adotada em
1992 durante a Conferéncia do Rio e em vigor desde 1994, representa um marco na
governanga climatica internacional, ao reconhecer formalmente a mudanga do clima como
problema global que requer cooperagdo multilateral. Inspirada em principios adotados pelo
Protocolo de Montreal (1987), a Convengdo incorporou o principio da precaugao,

estabelecendo que os Estados deveriam adotar medidas em prol da seguranca humana mesmo

diante de incertezas cientificas (UNFCCC, 1992; BRASIL, 1998).

Seu objetivo final foi definido como a estabilizacdo das concentragdes de gases de efeito
estufa (GEE) em niveis de prevenc¢do das interferéncias antropogénicas perigosas no sistema
climatico, de modo a assegurar tempo para adapta¢do natural dos ecossistemas, proteger a
seguran¢a alimentar e permitir que o desenvolvimento econOmico ocorresse de forma
sustentavel. A arquitetura institucional da Convencao criou a Conferéncia das Partes (COP),
instancia maxima de decisdo, que se reune anualmente para monitorar a implementagao do

tratado, revisar compromissos € negociar instrumentos adicionais (UNFCCC, 1992)

A UNFCCC estabeleceu ainda a diferenciacdo de responsabilidades entre paises, consagrada
pelo principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas: os paises do Anexo I
(industrializados) deveriam liderar a reducdo das emissdes, comprometendo-se a retornar aos
niveis de 1990 até o ano 2000, enquanto os paises em desenvolvimento tiveram reconhecido o
direito ao crescimento, ainda que apoiados financeiramente e tecnologicamente para limitar

suas emissoes futuras (UNFCCC, 1992; RAJAMANI, 2010).
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Outro mecanismo essencial foi a criagdo do Fundo para o Meio Ambiente Global (Global
Environment Facility — GEF), concebido para financiar projetos de mitigacao e adaptacao nos
paises em desenvolvimento. A Convengdo também instituiu um sistema de relatorios
periddicos, pelo qual paises desenvolvidos apresentam inventdrios anuais de emissdes e
politicas climaticas, e paises em desenvolvimento submetem relatdrios condicionados a

disponibilidade de apoio técnico e financeiro (UNFCCC, 1992).

Na UNFCCC a adaptagdo foi incorporada progressivamente, ganhando forga entre as Partes
que concordaram com um processo para abordar os efeitos adversos e estabelecer acordos de
financiamento para a adaptagdo que culminaram nos Acordos de Canctn (2010), que criaram

o Cancun Adaptation Framework e o Comité de Adaptacao (UNFCCC, 2010).

No texto da Convengdo Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, o Artigo 4°, que
trata das obrigagdes das Partes, estabelece que todas as Partes, considerando suas
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, bem como suas prioridades de
desenvolvimento, objetivos e circunstancias nacionais e regionais especificas, devem adotar

medidas destinadas & mitigagdo das emissdes de gases de efeito estufa e a adaptagdo aos

impactos da mudanga do clima:

e) Cooperar nos preparativos para a adaptagdo aos impactos da mudanca do clima;
desenvolver e elaborar planos adequados e integrados para a gestdo de zonas costeiras,
recursos hidricos e agricultura, e para a protegdo e recuperagdo de regides, particularmente

na Africa, afetadas pela seca e desertificacdo, bem como por inundagées (UN, 1992. pg. 6).

Existem disposi¢des nas negociacdes da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a
Mudanga do Clima que necessitam de manifestagdes do setor satde em diversas areas como
nos impactos no modelo alimentar, artigo 4.F (UN, 1992. pg. 6).. As alteracdes climaticas
colocam em risco a satde humana em todas as regides do mundo, embora os perigos
climaticos sejam determinados por climas e topografias abrangentes, as vulnerabilidades
relacionadas a mudanga climatica também dependem de caracteristicas epidemiologicas e

socioeconOmicas locais (WHO, 2019).

Destaca-se a criagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC) em 1988
pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e pela Organizacao
Meteoroldgica Mundial (OMM) com o objetivo de fornecer aos formuladores de politicas

avaliagdes cientificas sobre as mudangas climaticas, seus impactos, riscos futuros e opgdes de
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adaptacdo e mitigagdo. Composto por 195 paises membros, o IPCC ndo realiza pesquisas
proprias, mas reune e avalia o conhecimento cientifico disponivel, identificando consensos e
lacunas de pesquisa. Seus relatorios, elaborados de forma transparente e revisados em
multiplas etapas, sdo neutros e orientados a politicas publicas, constituindo uma das principais

bases cientificas das negociagdes internacionais sobre mudanga do clima (IPCC, 2025).

2.3.3. O Protocolo de Quioto e a Emenda de Doha

O Protocolo de Quioto foi adotado em 1997, na terceira Conferéncia das Partes (COP3), como
o primeiro instrumento juridico da UNFCCC a estabelecer metas legalmente vinculantes de
reducdo de emissOes para paises industrializados. Entrou em vigor em 2005, apos atingir os
requisitos de ratificagdo, e estruturou o regime por meio de compromissos quantitativos,
cobertura de seis gases de efeito estufa e mecanismos de flexibilidade: Comércio de
Emissoes, Implementagdo Conjunta e 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) (UN,

1997).

O Brasil ratificou o documento em 23 de agosto de 2002, tendo sua aprovagdo interna por
meio do Decreto Legislativo n°® 144 de 2002 (BRASIL, 2002). Quioto consolidou os
compromissos, operando o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os
paises do Anexo I/Anexo B liderariam redugdes no primeiro periodo de compromisso
(2008-2012), enquanto paises em desenvolvimento participariam por meio de projetos de

cooperacao e do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (UN, 1997; RAJAMANI, 2010).

No campo da saude, embora Quioto ndo apresentasse capitulo especifico, suas politicas de
mitigagdo geraram beneficios. A reducdo da queima de combustiveis fosseis, principalmente
nos setores de energia e transporte, esteve associada a ganhos em saude publica, como
diminui¢do de polui¢do atmosférica, menor incidéncia de doengas cardiovasculares e
respiratdrias, e beneficios indiretos ligados a mudancas de estilo de vida, como a promocgao da

mobilidade ativa (HAINES et al., 2009; WHO, 2011; WHO, 2023).

A Emenda de Doha, adotada em 2012 na COPIS, instituiu o segundo periodo de
compromisso de Quioto (2013-2020). A Emenda estabelece a meta de redugdo das emissoes
de gases de efeito estufa (GEE) em 18% em relacdo aos niveis de 1990 para as partes
(UNFCCC, 2012a; TISD, 2020). O Brasil aprovou o texto da Emenda de Doha ao Protocolo

de Quioto por meio do Decreto Legislativo n® 178, de 2017, que incorporou formalmente os
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compromissos do segundo periodo de vigéncia do Protocolo no pais (UNFCCC, 2012a;

BRASIL, 2017).

A Emenda de Doha coincidiu com uma maior visibilidade de evidéncias sobre os beneficios
das acdes climaticas. Sinteses elaboradas pela OMS e séries do The Lancet demonstraram que
politicas alinhadas as metas de emissdes poderiam evitar milhdes de mortes prematuras
associadas a poluicdo atmosférica, melhorar padrdes alimentares e reduzir custos com

sistemas de saude (WHO, 2011; WHO, 2023; HAINES et al., 2009).

2.3.4. O Acordo de Paris

O Acordo de Paris, adotado na COP21 em dezembro de 2015 e em vigor desde 2016,
representa uma mudanga estrutural na governanca climatica global. Diferente do Protocolo de
Quioto, que estabeleceu metas vinculantes apenas para paises industrializados, o Acordo
adotou um formato unificado, no qual todos os Estados-Partes devem contribuir para a

mitigagdo e adaptacdo por meio das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs)

(UNFCCC, 2015).

As NDCs constituem-se como instrumento central de implementacdo do Acordo de Paris,
cada Parte deve elaborar, comunicar, manter ¢ atualizar a cada 5 anos sua NDC,
implementando medidas domésticas de mitigagdo e adaptagdo para alcangar as metas
assumidas, de acordo com o artigo 4 pardgrafo 2 do acordo, ainda as Partes podem ajustar

suas NDCs a qualquer momento para aumentar as metas (Art. 4.11) (UN, 2015).

O Acordo passou a vigorar no ambito nacional a partir do Decreto n® 9.073, de 5 de junho de
2017, conferindo seguranca juridica e responsabilidade com os compromissos assumidos pelo

pais no regime climatico internacional (BRASIL, 2017).

Seu objetivo central ¢ manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2 °C em
relacdo aos niveis pré-industriais e reunir esfor¢os para limita-lo a 1,5 °C, reconhecendo que
este limite reduziria significativamente os riscos e impactos das mudangas climaticas. Para
alcancar a meta, o Acordo institui mecanismos de transparéncia, financiamento climéatico e

um ciclo de revisdo quinquenal das NDCs, o chamado global stocktake (UNFCCC, 2015).
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Além da mitigacdo, o Acordo reforgou o papel da adaptacdo e da resiliéncia, reconhecendo
que os impactos climaticos afetam desproporcionalmente paises e populagdes vulneraveis. O

Artigo 7 do Acordo de Paris ¢ dedicado a adaptacdo, o paragrafo 9 estabelece que:

“Cada Parte devera, conforme apropriado, envolver-se em processos de planejamento de
adaptagdo e na implementacdo de agoes, incluindo o desenvolvimento ou aprimoramento de

planos, politicas e/ou contribui¢ées relevantes” (UN, 2015. pg. 10).

Nesse ponto, consolidou-se a Meta Global de Adaptacao (Global Goal on Adaptation), que
estabelece como meta aumentar a capacidade adaptativa, fortalecer a resiliéncia e reduzir a
vulnerabilidade as mudangas climaticas, em alinhamento com o desenvolvimento sustentavel

(BIESBROEK, 2025).

A satde, embora ndo figure como capitulo especifico, aparece no predmbulo do Acordo de
Paris que afirma a necessidade de “respeitar, promover e considerar as obrigagdes relativas
aos direitos humanos, ao direito a saude, aos direitos das comunidades locais, povos
indigenas, migrantes, criancas, pessoas com deficiéncia e em situagdo de vulnerabilidade”

(UNFCCC, 2015).

As politicas de mitigacdo e adaptagdo podem gerar beneficios substanciais a saude. Estudos
demonstram que o cumprimento das metas do Acordo poderia evitar milhdes de mortes
prematuras relacionadas a poluicdo atmosférica, melhorar dietas alimentares e reduzir doencgas

associadas ao sedentarismo (HAINES, 2017; WATTS et al., 2018).

A incorporagdo da saide no Acordo depende fortemente da integragdo nas NDCs nacionais.
Apesar de diversos paises mencionem saude em suas NDCs, a maioria faz apenas uma breve
referéncia a saude, sem metas especificas e detalhamento da agenda (DASANDI et al., 2021).
No Brasil, a satide foi reconhecida como setor vulneravel nos planos de adaptagdao, mas sua
operacionalizacdo ainda enfrenta desafios de governanga e financiamento (DI GIULIO et al.,

2016).

Ebi (2015) e Dasandi et al. (2021) destacam que a saude vem sendo progressivamente
incorporada em planos de adaptacdo e em Contribuigdes Nacionalmente Determinadas

(NDCs), refletindo o reconhecimento da sua centralidade na agenda climatica.

2.3.5. Adaptacao e satide global
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Com o avanco das evidéncias cientificas produzidas pelo Painel Intergovernamental sobre
Mudanca do Clima (IPCC), que demonstraram os impactos inevitdveis das mudangas
climaticas sobre populagdes e ecossistemas (IPCC, 2014; IPCC, 2022) a agenda de adaptacao
se consolidou nos Acordos de Cancun (2010), que instituiram o Quadro de Adaptacdo de
Cancun e criaram o Comité de Adaptacdo no ambito da UNFCCC. O Quadro estabeleceu
como objetivos apoiar paises em desenvolvimento na formula¢do de planos nacionais de
adaptacdo, fortalecer a cooperacdo internacional, promover transferéncia de tecnologia e

garantir financiamento para estratégias de resiliéncia (UNFCCC, 2010).

De acordo com o Glossario do IPCC, a adaptacao ¢ definida, nos sistemas humanos, como o
processo de ajuste ao clima real ou esperado e aos seus efeitos, com o objetivo de reduzir
danos ou aproveitar oportunidades benéficas. Nos sistemas naturais, refere-se ao processo de
ajuste ao clima e seus efeitos, podendo ser facilitado por interven¢des humanas. Ja a
mitigacdo ¢ entendida como uma interven¢ao humana voltada a reduzir as emissdes ou
aumentar os sumidouros de gases de efeito estufa, buscando limitar a magnitude das

mudangas climaticas e seus impactos (IPCC, 2018).

O processo dos Planos Nacionais de Adaptagcdo foi formalmente estabelecido em 2010, no
ambito do Marco de Adaptacdo de Cancun, resultado da 16* Conferéncia das Partes em
Cancun (COP 16) da UNFCCC. O objetivo foi integrar a adaptacdo climatica as decisdes
centrais de desenvolvimento dos paises, superando a visdo de que se trata apenas de uma
questdo ambiental. O processo busca estruturar abordagens estratégicas e programaticas de
médio e longo prazo, fortalecendo a capacidade institucional e promovendo a resiliéncia

diante dos impactos climaticos (UNFCCC, 2012b).

As diretrizes iniciais foram definidas na COP 17 em Durban na Africa do Sul, estabelecendo
que os Planos devem ser nacionais, participativos, sensiveis ao género e baseados na melhor
ciéncia disponivel, incluindo o conhecimento tradicional e indigena, e conduzidos pelos
proprios paises. O processo envolve andlise de riscos climdticos, avaliacdo de
vulnerabilidades, definicdo de prioridades de adaptacao e integracao da adaptacao as praticas

de planejamento e or¢amento nacionais (UNFCCC, 2012b).

Desde a COP 13, em Bali, na Indonésia (2007), o termo justica climatica ganhou destaque nas
discussdes internacionais destacando as desigualdades nas responsabilidades e nos impactos

da mudanca do clima. Enquanto paises e grupos sociais mais vulneraveis sao os que menos
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contribuem para o problema, sdo também os que mais sofrem com seus efeitos ¢ possuem

menor capacidade de adaptagdo (BRASIL, 2025b).

A justiga climatica compreende a crise climatica como uma questdo de direitos humanos e de
justica social, defendendo que politicas e estratégias de mitigagdo e adaptacao considerem e
atuem nessas desigualdades. Essa perspectiva exige uma abordagem interseccional,
reconhecendo que fatores como raca, género, classe, etnia e territério se combinam para
ampliar a vulnerabilidade de determinados grupos, especialmente mulheres negras e
indigenas, que enfrentam de forma desproporcional os efeitos das mudangas climaticas

(LOUBAK, 2022).

O processo de elaboracdo dos Planos Nacionais de Adaptacdo ganhou forca durante a
Conferéncia das Partes da UNFCCC, realizada em Canctun, em 2010. Nessa ocasido, os
paises reconheceram que o planejamento nacional de adaptacdo constitui um instrumento
essencial para que os paises em desenvolvimento possam avaliar suas vulnerabilidades,
identificar riscos e definir estratégias de adaptacdo. Foi instituido o processo dos Planos
Nacionais de Adaptacdo com o objetivo de facilitar o planejamento de adaptagdo de forma

eficaz e eficiente nos paises (EBI; PRATS, 2015).

Em 2023, durante a COP 28 em Dubai, os paises endossaram a Declaracao sobre Clima e
Satde, um marco politico multilateral que reconhece a necessidade de alinhar agendas
climaticas e de saude publica. A declaragdo preconiza que os Estados desenvolvam sistemas
de saude resilientes, promovam respostas integradas a riscos climaticos e reduzam os

impactos da polui¢do e das emissdes na saude das populagées (WHO, 2023).

A inclusdo da saude na agenda de adaptagdo amplia a governanga climatica, por conectar os
impactos do aquecimento global diretamente ao bem-estar humano. Ebi e Prats (2015) ressalta
que integrar saide em planos de adaptagdo nacionais ¢ fundamental para reduzir
desigualdades e proteger populagdes em maior risco. Dasandi et al. (2021) mostram que,
apesar de muitos paises mencionarem a saude em suas NDCs, a implementagdo ainda ¢
limitada. Watts et al. (2018), refor¢am que a adaptacdo na satide deve abordar preparagdo para

desastres e emergéncias em saude, incorporando vigilancia epidemioldgica, fortalecimento

dos sistemas de satde e promogao da satde publica.

Apesar do Acordo de Paris mencionar sobre o direito a satide, andlises sugerem que esse

reconhecimento possui carater inicial. Autores chamam atengdo para o risco de a satde ser
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considerada como um beneficio das politicas climaticas, ao invés de ser considerada uma
dimensdo estratégica. Ebi e Semenza (2008) apontam que, a redu¢do da polui¢do atmosférica
ou promocdo de dietas sustentaveis possuem impactos diretos para a satde, esses beneficios
sdao frequentemente tratados como efeitos colaterais, em vez de integrar o nucleo da agenda

climatica.

Watts et al. (2018) e Ebi (2015) refor¢am que os planos de adaptacdo em satde ainda sofrem
com subfinanciamento, falta de indicadores mensurdveis e auséncia de capacidade
institucional para implementagdo em larga escala. Dasandi et al. (2021) mostram que apesar
das NDCs mencionarem satde, apenas uma parte apresenta aprofundamento especifico para o

setor.

Além dos tratados centrais da governanga climatica, uma série de marcos institucionais e
politicos contribuiram para consolidar a satde como dimensao estratégica da agenda climatica
internacional. No campo da satde global, a Resolugado WHA 61.19, aprovada em 2008 pela
Assembleia Mundial da Saude, reconheceu formalmente a mudanca do clima como ameaga a
saude humana e instou os Estados a integrarem a perspectiva sanitdria em suas estratégias
climaticas (WHO, 2008). Essa aproximagao foi reforcada pela Declaracdo de Doha sobre
Clima e Saude, apresentada na COP 18 em 2012, que, embora sem cardter vinculante,

simbolizou um esforgo politico de integragao entre as agendas climatica e sanitaria.

Paralelamente, o Lancet Countdown, em relatdrios publicados anualmente desde 2015, passou
a monitorar de forma sistematica os impactos das mudangas climaticas sobre a satde,
fornecendo evidéncias cientificas que reforcam a urgéncia de agdes imediatas
(ROMANELLO et al., 2023). No ambito do desenvolvimento sustentavel, a Agenda 2030 e
seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) refor¢aram a interdependéncia entre
clima e satde desde 2015. O ODS 13, que trata da acdo contra a mudanga do clima, e 0 ODS
3, dedicado a saude e bem-estar, consolidaram a visdo de que nao ¢ possivel avangar em
politicas climaticas sem considerar seus impactos e oportunidades para a satide publica (UN,

2015).

Outro marco relevante foi o relatorio do Programa das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente
(UNEP) intitulado Healthy Environment, Healthy People (2016), que articulou de maneira
explicita a relagdo entre um ambiente saudavel e a saide humana, destacando a mudanca do

clima como determinante critico (UNEP, 2016). Em 2021, a Resolugdo WHA 74.16 refor¢ou
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a necessidade de estruturar sistemas de saude resilientes, adaptativos e centrados nas pessoas,
capazes de responder aos multiplos impactos das mudancas climaticas (WHO, 2021). Mais
recentemente, em 2024, a 77" Assembleia Mundial da Satde (WHA 77) consolidou a
mudanca do clima e satde como prioridade estratégica da OMS, preconizando diretrizes para

cooperacao internacional e financiamento especifico (WHO, 2024).

Ressalta-se, os relatérios do IPCC, especialmente o Quinto Relatorio de Avaliagdo (AR5,
2014) e o Sexto Relatorio (4R6, 2022), enfatizaram que os impactos das mudancas climaticas
representam riscos graves a saude global, incluindo o aumento da incidéncia de doengas
transmitidas por vetores, a inseguranca alimentar, a intensificagdo de eventos climaticos

extremos e os efeitos sobre a saude mental (IPCC, 2014; IPCC, 2022).

Destaca-se que a proxima COP, a COP-30, serd realizada em Belém, representando um dos
mais importantes espagos globais de negociagcdo sobre o enfrentamento da crise climatica,
reunindo governos, cientistas ¢ a sociedade civil. A conferéncia constitui uma oportunidade
estratégica para colocar a saude no centro das decisdes climéticas, reconhecendo que proteger
o meio ambiente ¢ também proteger vidas. Esta previsto o Dia da Saude na COP-30 que
simboliza o compromisso, promovendo o didlogo entre lideres globais, especialistas e
organizacdes internacionais para fortalecer sistemas de satde resilientes. Nesse contexto, o
Brasil se destaca com a elaboracdo do Plano Nacional de Adaptacdo da Saude e do Plano de
A¢do em Saude de Belém, que propde acdes almejadas voltadas a adaptacio e mitigagdo dos
impactos climaticos sobre a saude, refor¢ando a integracdo entre saude, clima e

desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2025f).

2.4. Impactos da mudanca do clima na saude

A relagdo entre mudanga do clima e saude estd entre uma das principais preocupacoes da
agenda cientifica e politica contemporanea. As alteragdes no sistema climatico global,
resultantes principalmente das atividades humanas, produzem impactos diretos e indiretos
sobre os determinantes ambientais da saude. O agravamento de eventos extremos, como
ondas de calor, secas e inundagdes, evidenciam que a crise climatica ¢ também uma crise de
saude publica. Compreender como as mudancas climdticas se manifestam e afetam a satde ¢
fundamental para o desenvolvimento de modelos de governanga capazes de integrar agdes de
mitigacdo e adaptacdo, fortalecer a resiliéncia institucional e promover respostas coordenadas

entre os setores ambiental e de saude.
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Todo impacto ambiental que afeta a saude se manifesta de forma unica. A poluicao
atmosférica e ondas de calor, irdo causar efeitos na saude das pessoas de forma diferente,
portanto ¢ importante entender como a mudanga climatica se manifesta e como impacta na
saude para proposi¢dao de modelos de governanga que sejam eficientes e capazes de mitigar os

efeitos da satide e adaptar as institui¢cdes para o enfrentamento da mudancga climatica.

O processo de mudanga do clima, causado pelo aquecimento global induzido pela agao
humana, foi alertado pela primeira vez na década de 1950 e no final do século XIX. O
pesquisador sueco Svante Arrhenius relatou sobre a possibilidade de aumento da temperatura
global causadas pelas emissdes de dioxido de carbono. Na década de 1990, foram
desenvolvidos modelos que permitiram explicar a variabilidade climatica ao longo do tempo
sobre as variagdes e avaliar a contribuicdo dos componentes naturais (vulcanismo, alteracdes
na Orbita da Terra, explosdes solares, e outros) e antropogénicos (emissdo de gases de efeito
estufa, desmatamento e queimadas, destruicao de ecossistemas e outros) (BARCELLOS et al.,

2009).

Os cientistas do clima estimam que a crescente emissao de gases de efeito estufa gera uma
mudanga a longo prazo no clima mundial. Esses gases compreendem, principalmente, diéxido
de carbono (principalmente proveniente da combustao de combustiveis fosseis e da queima de
florestas), além de véarios outros gases que retém calor, como o metano (proveniente da
agricultura irrigada, da pecuaria e da extracdo de petrdleo), 6xido nitroso e varios outros

produzidos pela agao humana (MCMICHAEL et al., 2003).

O cenario de mudancas criadas pelo homem no clima global motivou um grande esforcgo
cientifico internacional para avaliar as evidéncias disponiveis sobre os impactos da mudanga
do clima. O Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC), criado no ambito da
ONU em 1988, foi encarregado de aconselhar os governos nacionais sobre as causas e
processos das alteragdes no clima; impactos possiveis e custos associados; e formas de

diminuir os impactos (MCMICHAEL et al., 2003).

O primeiro relatério global sobre mudanca do clima e satde foi publicado pela Organizagao
Mundial da Saude em 1990. Logo apds, na realizacdo da ECO-92, foi estabelecida a
Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudang¢a do Clima ¢ a convengdo sobre
diversidade biologica e desertificacdo entretanto, o tema da mudanga climatica ganhou maior
destaque apods a divulgacdo do 4° relatorio de avaliacao do Painel Intergovernamental sobre

Mudanga do Clima no ano de 2017 (BARCELLOS et al., 2009).
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De acordo com o Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente, 0 mundo esta em
estado de emergéncia climatica ao enfrentar uma crise climatica sem precedentes, sofrendo
consecutivamente por eventos climaticos extremos como ondas de calor, secas e tempestades

intensas (UNEP, 2023).

I3

A emergéncia climdtica ¢ um termo usado para descrever a preocupagdo global com a
mudanca do clima e seus impactos adversos e refere-se ao reconhecimento de que as
atividades humanas, como a queima de combustiveis fosseis, desmatamento e emissdes de
gases de efeito estufa, estdo causando alteragdes significativas no clima. Os efeitos da
mudanca climatica compreendem o aumento da temperatura média global, o derretimento das
calotas polares, o aumento do nivel do mar, eventos climaticos extremos mais frequentes e

intensos, como tempestades, secas e ondas de calor (UNEP, 2023).

A variagao climatica anual ¢ bem caracterizada, entretanto ha certos periodos que se observa
uma mudanca nessa variagdo caracterizando os fendomenos El Nifio (fase quente) e La Nifia
(fase fria). Essa mudanga ocorre por meio de irregularidades na temperatura da superficie das
aguas do oceano Pacifico que geram alteragdes na circulagdo atmosférica, nas precipitagdes €
na temperatura em varias areas do planeta, ainda a origem dessas mudancas ndo sao bem
conhecidas, o que impacta na avaliagdo da previsao e efeitos a longo prazo (BARCELLOS et

al., 2009).

No Brasil, os cendrios destacados de alteracdes climaticas apresentados sdo de: eventos El
Nifio - Oscilacdo Sul mais intensos com secas no Norte e Nordeste e enchentes no Sul e
Sudeste; diminuicdo de chuvas no Nordeste; aumento de vazoes de rios no Sul e alteracoes
significativas de ecossistemas como o mangue, Pantanal e Hiléia Amazonica (MARENGO,

20006).

Eventos climaticos extremos como o furacdo Katrina, que destruiu grande parte de Nova
Orleans nos Estados Unidos, e a onda de calor na Europa em 2003 que registrou o excesso de
mais de 35 mil mortes, evidenciaram para a comunidade global que os impactos da mudanga
climatica apresentariam efeitos em todo o mundo e ndo apenas em paises pobres

(BARCELLOS et al., 2009).

Segundo o relatério do IPCC publicado em 2007, ao seguir a tendéncia global da mudanga
climatica alguns efeitos como o aumento dos oceanos de 18 a 59 centimetros até o ano de

2100, aumento da chuva em 20% e outros poderao atingir o planeta (IPCC, 2007).
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As alteracdes climaticas globais sdo uma alteragcdo dentro de um conjunto maior de mudangas
ambientais em grande escala que atualmente estdo em curso no planeta (MCMICHAEL et al.,
2003). A mudanca climatica estd intensificando os efeitos na saide e no bem estar das
pessoas. Observa-se o aumento da frequéncia e da intensidade de ondas de calor, secas,
chuvas intensas, ciclones em varias regides do mundo e assim modificando e aumentando a
transmissdo de doencas infecciosas transmitidas por alimentos e 4gua e doencas zoonoticas,

resultando em grandes impactos na saude humana (WHO, 2019).

As populagdes e pessoas em situagdes de vulnerabilidade, incluindo as pessoas que vivem em
pequenas ilhas, em zonas com escassez de 4gua, € as que vivem nos paises e regides menos
desenvolvidos, correm maior risco frente aos efeitos da mudanca do clima. As consequéncias
incluem a escassez de 4gua e a migracdo forcada, com as tensdes politicas que estas
envolvem, além das migragdes pelos eventos climaticos extremos como ciclones e enchentes.
Esses fenomenos fazem parte das consequéncias das alteragdes ambientais globais, como a
répida perda de biodiversidade e estabilidade dos ecossistemas, que comprometem a

seguranc¢a alimentar e hidrica e protecao contra condigdes climaticas extremas (WHO, 2019).

Os problemas de saude relacionados a mudanga climatica ndo possuem seu inicio
especificamente nas alteracdes climaticas. As pessoas podem ser impactadas diretamente
devido aos eventos climaticos extremos como por meio de ondas de calor, furacdes e
inundacdes, mas também de forma indireta por conta de alteragdes no meio ambiente gerando

aumento de doengas infecciosas, desnutricao e doengas mentais (MCMICHAEL et al., 2003).

As populacdes urbanas, especialmente as pobres, possuem vulnerabilidades importantes.
Estima-se que mais de 900 milhdes de pessoas, um terco da popula¢do urbana mundial e mais
de 70% das populagdes urbanas dos paises em desenvolvimento, vivem em condi¢des
afetadas por baixos rendimentos, ma habitacdo e prestacio de servicos basicos. As
preocupacoes de saude para este grupo sao grandes e se agravam cada vez mais de acordo
com o aumento dos eventos climaticos que afetam mais os espacos urbanos

(CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007).

Compreender os multiplos impactos da mudanca do clima sobre a satide destaca a importancia
de politicas publicas e estruturas de governanga capazes de reduzir vulnerabilidades e
fortalecer a capacidade de resposta dos sistemas de saude. Entre os diversos efeitos associados

ao aquecimento global, destacam-se aqueles relacionados as ondas de calor, temperaturas
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extremas e outros eventos. Esses eventos representam um dos principais riscos diretos a saude

humana, exigindo estratégias especificas de prevencao, vigilancia e adaptagao.
2.4.1. Ondas de calor e temperaturas extremas

As ondas de calor nos espacgos urbanos sdo agravadas pelo fendomeno das ilhas de calor nas
cidades, esse fenomeno ¢ resultado de uma séric de eventos como o aumento do
armazenamento de calor, redugdo da cobertura vegetal, aumento da cobertura impermeavel e
superficies complexas, podendo gerar cidades 5 a 11°C mais quentes do que areas rurais
proximas (CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007). As concentragdes de poluigdo
atmosférica também podem aumentar durante as ondas de calor e contribuir para o aumento

da mortalidade (HAINES et al., 2006).

A mortalidade aumenta em climas quentes, especialmente em idosos e populacdes em
situagdes vulnerabilizadas. A maior parte do excesso de mortalidade no periodo de ondas de
calor estd relacionada com causas cardiovasculares, cerebrovasculares e respiratorias € um

nimero substancial de obitos poderia ser evitado (HAINES et al., 20006).

Um dos eventos marcantes relacionados as ondas de calor foi o periodo do verdo de 2003 na
Europa que causou uma mortalidade excessiva no periodo de ocorréncia do evento
(CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007). Experiéncias de fortes ondas de calor na
Europa nos verdes de 2013, 2018 e 2020, mostraram que tais eventos podem causar um
grande nimero de mortes. Uma questao central no enfrentamento das temperaturas extremas

estd na capacidade de resiliéncia e adaptacdo (HORTA, 2023).
2.4.2. Desastres

Os desastres naturais provocam danos imensuraveis e impactam de forma variada na satde
humana, estes vao desde efeitos imediatos de lesdes fisicas e morbilidade ¢ mortalidade até

efeitos potencialmente duradouros na saude mental (SILVEIRA; OLIVEIRA, 2023).

Grandes cidades do mundo e que estdo em rapido crescimento estdo localizadas na costa e
vulneraveis ao aumento do nivel do mar, além de estarem mais expostas a tempestades e
inundacdes severas. Inundacdes ocasionadas por chuvas intensas podem ser repentinas e
muitas vezes letais, como as ocorridas em Caracas, na Venezuela, e arredores, em 1999, e em
Bombaim, na India, em julho de 2005 e no Rio Grande do Sul no Brasil em 2024
(CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007; FREITAS; BARCELLOS, 2025).
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No caso das inundagdes, a maioria das mortes relacionadas podem ser atribuidas ao rapido
aumento do nivel das dguas, devido ao aumento do risco de afogamento e politraumatismo.
Apo6s as inundagdes, sdo relatados aumentos de doengas diarreicas, doengas de transmissao
hidrica e alimentar e respiratorias nos paises afetados e a transmissdo aumenta onde ha
aglomeracdo de populacdes deslocadas (HAINES et al., 2006). Os impactos também podem
ser identificados na economia e infraestrutura do pais, podendo agravar ainda mais o
sofrimento das populacdes afetadas, sendo comum o aumento na incidéncia de transtornos
mentais, como transtorno de estresse pds-traumatico, depressao e ansiedade (FREITAS et al.,

2014).

O desenvolvimento econdmico oferece a oportunidade de melhorar a prote¢cdo por meio de
melhorias na qualidade da habitagdo e prote¢do contra inundagdes. Entretanto, a extensdo da
protecao depende das decisdes de desenvolvimento e da adequacao dos planos de resposta. As
populagdes mais pobres e vulnerabilizadas sdo frequentemente as mais atingidas nesses

aspectos (CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007).

Assim como os desastres hidroldgicos, as secas e estiagem promovem impactos severos na
saude da populagdo, principalmente daquelas em situagao de vulnerabilidade. Os impactos
comuns estdo relacionados a baixo acesso a agua de qualidade, doengas diarreicas, doengas de
transmissao hidrica e alimentar, assim como os transtornos mentais. A seca também
potencializa os incéndios florestais, o aumento de particulas em suspensdo, a baixa umidade
do ar e outros, trazendo consequéncias diretas para a qualidade do ar e para saide humana

(ALPINO; SENA FREITAS, 2016).
2.4.3. Doencas transmissiveis

As doencas infecciosas acompanham a humanidade desde que foram alcancadas condigdes
propicias para circulagao dos agentes infecciosos, através da transmissao continua de pessoa
para pessoa ou pessoa-animal-pessoa. Epidemias por novos agentes infecciosos com potencial

para se tornarem pandemias tém sido frequentes (GIULIO et al., 2021).

As doengas infecciosas de transmissao hidrica e por vetores sao influenciadas pelas condigdes
climaticas. Um dos exemplos mais claros ¢ a dengue, a transmissdo aumentou nas regides
tropicais em desenvolvimento nos ultimos anos. Processos como a circulagdo de pessoas
favoreceu a disseminacdo dos quatro diferentes sorotipos de dengue em todo o globo,

aumentando a exposi¢do e a gravidade da doenga. As mudangas ambientais globais podem
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favorecer o surgimento de novas doencas infecciosas ¢ mudanga nos padrdes de circulacao

das doencas existentes (CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007).

As alteracdes climaticas globais podem causar aumentos ou diminui¢des na incidéncia global
e na duracdo da época de transmissdo, em locais especificos. Pequenas mudancas na
sazonalidade podem ser importantes, ja que as taxas de transmissao tendem a aumentar de
forma ndo linear em relacdo a época de transmissdo e podem significar que novas populagdes

estdo expostas resultando em manifestagdes clinicas mais graves (HAINES et al., 2006).
2.4.5. Medidas de enfrentamento aos impactos na satide

Medidas de adaptacdo se referem as agdes realizadas para reduzir o impacto das alteragdes
climaticas. Elas podem ser reativas, em resposta aos impactos climaticos, ou antecipadas,
visando a reducdo da vulnerabilidade. A adaptacdo pode ser realizada a nivel
internacional/nacional, comunitdrio e individual por meio de estratégias como acdes
administrativas ou legislativas, de engenharia, pessoais-comportamentais podem ajudar a
proteger a saide humana. Ag¢des legislativas ou regulatorias podem ser tomadas pelo governo,

para o cumprimento por parte de todas ou de setores especificos (MCMICHAEL et al., 2003).

As medidas utilizadas para mudanga do quadro global atual sobre a mudanga climética podem
demorar para apresentar resultados na estabilizacdo do clima, direcionando o setor da satde
para adocdo de medidas de adaptacdo para lidar com os impactos por meio do ambiente na
saude. A adaptacdo tem inicio nas discussdes com outros setores, visto que a satde e a

mudanca climatica sdo pautas transversais (BARCELLOS et al., 2009).

A avaliagdo dos efeitos da mudanca climatica sobre a saude ¢ complexa e necessita de uma
abordagem interdisciplinar entre os profissionais de saude, climatologistas, cientistas sociais,
bidlogos, epidemiologistas e outros para atuar na analise das relagdes entre a mudanga
climatica e outros determinantes da satide como os sistemas sociais, economicos e biologicos

(MCMICHAEL et al., 2003).

Solugdes ambientais que viriam de sistemas de transporte e energia mais eficientes, uma
economia de baixo carbono e sistemas alimentares mais saudaveis e com menor impacto
ambiental s3o caminhos para mitigar os problemas climaticos. Sdo fundamentais novas
abordagens que considerem as consequéncias das acdes em sua totalidade, adotando uma

perspectiva de longo prazo e de equidade, somada ao desenvolvimento de um conjunto
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diversificado de individuos e partes interessadas em abordagens baseadas em evidéncias, nas

quais o interesse pela satde publica seja um dos principais pilares (WHO, 2019).

Condigdes sociais inadequadas, como moradia, alimentacdo e acesso aos servigos de satde,
aumentam a vulnerabilidade das populacdes expostas aos episdédios da mudanga climatica.
Em areas com infraestrutura urbana insuficiente ou inexistente, especialmente em paises em
desenvolvimento, esses fatores impactam ainda mais as populagdes vulnerabilizadas,
aumentando a demanda e os gastos dos servicos de saude. O setor saude pode atuar nio
apenas na prevengdo dos riscos em resposta aos impactos da mudanca climatica e ambientais,
mas também na redugdo das vulnerabilidades que impactam na satde (BARCELLOS et al.,

2009).

As cidades possuem um papel importante na resposta a crise climatica, no impulsionamento
das transformagdes na utilizagdo dos solos e na gestdo do espaco, e na lideranca dos esforcos
para promover mudangas no estilo de vida, configurando um espago para experimentagao,

teste de novas solugdes e implementagao de estratégias (GIULIO et al., 2021).

As agdes de adaptagdo e mitigacdo da mudanga climatica necessitam de planejamento urbano
e atencdo as escolhas tecnologicas nos setores da energia e dos transportes, proporcionando
uma oportunidade de maior envolvimento do setor da sade no planejamento urbano.
Entretanto, ainda ¢ necessario avanco nos métodos de avaliacdo para estabelecer melhores
conexdes entre as condicdes ambientais, a saude humana, o meio urbano e a equidade na

satide (CAMPBELL-LENDRUM; CORVALAN, 2007).

A mudanca dos ecossistemas naturais e de producdo de alimentos, do aumento do nivel do
mar e do deslocamento da populagdo por razdes de perigo fisico, perda de terras, perturbagdes
econOmicas e conflitos civis, poderao se tornar uma realidade cada vez mais comum que afeta

a saude publica global (MCMICHAEL et al., 2003).

Ao falar de saide e mudanca climdtica observa-se que os impactos vao muito além de
doengas e agravos e se intensificam quando ha situacdes de vulnerabilidades e iniquidades no
acesso aos servigcos de saude (WHO, 2019). O clima e os eventos extremos nao podem ser,
sozinhos, os responsaveis pelos agravos a saude. O despreparo do setor de satide na atuacao
em situacdes de emergéncia e as desigualdades sociais, mesmo em paises desenvolvidos,
somados as varidveis como idade, perfil de saide e condi¢des sociais, vao afetar

significativamente os desfechos relacionados a saide humana (BARCELLOS et al., 2009).
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Do ponto de vista da satude, ¢ fundamental considerar a sinergia entre as alteragcdes climaticas
e outras crises, incluindo a perda de biodiversidade, a pandemia da COVID-19 e as crises de

confianga nas responsabilidades institucionais (GIULIO et al., 2021).

2.4.6. Sistemas de saude resilientes

As mudangas climaticas representam um dos maiores desafios contemporaneos para a saude
publica e para a sustentabilidade dos sistemas de saude. Seus impactos ja se manifestam por
meio do aumento da frequéncia e intensidade de eventos extremos, da expansao de vetores de
doengas, da inseguranca alimentar e hidrica e do agravamento de desigualdades sociais
preexistentes, colocando em risco a realizacdo da cobertura universal de saude (WHO,

2015b).

Nesse sentido, a Organizagdo Mundial da Saude define sistemas de saude resilientes como
aqueles capazes de antecipar, responder, recuperar-se e adaptar-se a choques e estresses
relacionados ao clima, mantendo o funcionamento de servigos essenciais € promovendo
melhorias sustentadas na satide da populagdo, a0 mesmo tempo em que reduzem sua propria
contribuicdo para as emissoes de gases de efeito estufa. Essa concep¢ao amplia a
responsabilidade dos sistemas de saude, que devem tanto proteger as populagdes vulneraveis
frente aos riscos climaticos quanto transformar-se internamente para adotar praticas

sustentaveis e de baixo carbono (WHO, 2015b).

A construcao da resiliéncia em saude nao pode ser compreendida apenas como resisténcia a
respostas imediatas, mas como um processo de transformagado social, politica e institucional.
No Brasil, a integracdo entre satide e mudangas climaticas exige o reconhecimento da crise
climatica como determinante social da satide e demanda agdes intersetoriais capazes de
reduzir vulnerabilidades, fortalecer a capacidade adaptativa das comunidades e garantir
financiamento estével para o setor (FREITAS; BARCELLOS, 2024). Além disso, entende-se
que a resiliéncia do sistema depende do enfrentamento das desigualdades regionais e
socioeconOmicas que limitam a capacidade de resposta em territorios mais expostos a secas,

enchentes, deslizamentos e outros desastres associados ao clima (FREITAS et. al, 2018).

Nesse contexto, o Sistema Unico de Saude (SUS) ocupa lugar importante na satde publica.
Instituido pela Constitui¢do Federal de 1988, resultado do movimento da Reforma Sanitéria, o
SUS representa um projeto politico e social que consolidou conquistas significativas nas

ultimas décadas, com base nos principios da universalidade, integralidade e equidade
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(ESCOREL, 2008). Trata-se de um sistema descentralizado e hierarquizado, que articula os
niveis federal, estadual e municipal na oferta de acdes e servicos. Suas atribuigdes vao além
da assisténcia médico-hospitalar, abrangendo a promoc¢ao da saude, a prevengao de agravos, a
vigilancia epidemioldgica, ambiental e sanitaria, além da producdo de conhecimento e
desenvolvimento de tecnologias e insumos essenciais (NORONHA; LIMA; MACHADO,
2008).

A constituicdo do SUS configurou-se como um marco historico e social de transformagao, ao
consolidar a saide como um direito universal e dever do Estado. Inspirada nos principios das
Declaragoes de Direitos Humanos e da Conferéncia de Alma-Ata, um novo sistema social
baseado na equidade, integralidade e universalidade da atencdo a saude, assegurando que
todos os cidaddos tivessem acesso aos servicos de forma igualitiria. Essa estrutura foi
pensada para superar o modelo fragmentado e excludente que vigorava até entdo, € iniciou a
trajetoria brasileira rumo a cobertura universal de saude, orientada a redugdo das
desigualdades e a melhoria dos resultados sanitdrios em escala nacional (CASTRO et al.,

2019).

Apesar das potencialidades, o SUS enfrenta entraves que comprometem sua resiliéncia diante
da crise climatica, persistem desigualdades na distribuicdo de infraestrutura e recursos
humanos entre as regides do pais, o que fragiliza a capacidade de resposta a desastres e agrava
a vulnerabilidade de populagdes ja expostas a riscos ambientais e sociais (CASTRO et al.,

2019).

O SUS tem desempenhado papel fundamental na ampliagao do acesso aos servigos de saude,
na melhoria dos indicadores de satide e na promog¢do da equidade no pais. Em estudos, o
Brasil apresenta avancos expressivos em relacdo a paises da América Latina, outras nacdes de
renda média alta e membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), especialmente no que se refere a ampliagdo do acesso a dgua potavel e

ao saneamento basico, a expansdo da cobertura vacinal e ao aumento da expectativa de vida

ao nascer (CASTRO et al., 2019).

Dessa forma, fortalecer a resiliéncia do SUS implica ndo apenas em ampliar sua capacidade
de resistir e responder a eventos extremos, mas também ser um sistema preparado para os

desafios do século XXI, capaz de integrar a dimensdo climatica as politicas de satde e de
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promover a sustentabilidade ambiental em suas proprias operagdes (WHO, 2013; BRASIL,
2018; WATTS et al., 2018; ALMEIDA, 2021).

Os impactos das mudangas climaticas sobre a satde ultrapassam a esfera ambiental e
configuram um desafio para a governanca da mudanga do clima e para a governanga do setor
saude. A compreensdao dessa relacdo permite reconhecer que a construgdo de sistemas de
saude resilientes ¢ uma condicdo essencial para enfrentar a crise climatica de forma equitativa
e sustentdvel. Nesse sentido, o SUS assume papel estratégico na protecio da populagdo frente
aos riscos ambientais, integrando a adaptag¢do climatica em suas politicas, planos e praticas
institucionais. A se¢do seguinte apresenta os resultados da pesquisa, que analisam a
governanga climatica brasileira e de que forma o setor saude tem sido incorporado, com

destaque para os mecanismos previstos nas politicas nacionais sobre mudanga do clima.

3. Analise da Governanca Climatica nacional e a Integracio do Setor Saude

no Brasil

A andlise dos resultados apresentada nesta secdo busca compreender a trajetéria da
governanga climatica brasileira e o processo de integracdo do setor saude nas politicas
nacionais sobre mudanga do clima. A partir da investigagdo documental e comparativa dos
principais instrumentos normativos e planos setoriais, o capitulo examina a evolugdo
institucional e dos mecanismos de coordenagao intersetorial, identificando avangos, lacunas e
desafios da propria estrutura de governanga climatica e na incorporagdo da dimensdo da

saude.

A andlise parte do historico da governanca climatica nacional, evidenciando os marcos de
institucionalizagdo, € avanca para a integragdo entre saide e clima nos planos setoriais de
adaptagdo e mitigacdo. Por fim, apresenta a analise especifica da governanca do setor satde
na mudanga do clima, por meio dos Planos Setoriais de Saude. Essa abordagem buscou
avaliar de que forma a agenda climatica tem dialogado com a saude publica, revelando
perspectivas e desafios para a consolidagdo de uma governanga integrada, adaptativa e

resiliente no contexto brasileiro.
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3.1. Historico da Governanca Climatica Nacional

A governanga nacional da mudanga do clima se apresenta como um desafio nao somente pela
complexidade do tema, mas pela necessidade fundamental de articulagcdo entre diferentes
setores governamentais € ndo governamentais. Nos ultimos anos o tema ganhou relevancia na

agenda politica na maior parte dos paises.

De forma a responder a esse desafio o governo brasileiro instituiu diversos mecanismos para
lidar com esse problema complexo. Em 2007, o Decreto n° 6.263 instituiu o Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM) como 6rgdo de articulagdo e coordenagdo das
acdes governamentais relativas & mudanca do clima e seu Grupo Executivo (GEx) para
orientar ¢ elaborar o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima. Nesse cenario, o Ministério do
Meio Ambiente possuia papel de coordenador das estruturas de governanca em questdo

criadas para lidar com a mudanca do clima no pais (BRASIL, 2007).

Em 2008, foi lancado o Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima que tem como objetivo
incentivar o desenvolvimento e aprimoramento de acdes de mitigacdo das emissdes de gases
de efeito estufa, bem como criar condi¢des internas para lidar com os impactos das mudangas

climaticas globais (BRASIL, 2008).

Logo em sequéncia, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) foi instituida pela
Lei n°® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, e estabeleceu as bases legais para a mitigacao das
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) e a adaptagdo do pais aos impactos climaticos,
integrando-se ao esfor¢o global pactuado no ambito da Convencdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) (BRASIL, 2009). A PNMC consolidou
principios como o desenvolvimento sustentavel, a precaugao e a transversalidade das politicas

publicas, prevendo a elaboragdo de planos setoriais de mitigacdo e adaptacao.

A Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de 2009, criou o Fundo Nacional sobre Mudanga do
Clima (Fundo Clima) teve sua regulamentacdo estabelecida pelo Decreto n°® 9.578, de 22 de
novembro de 2018, posteriormente alterado pelo Decreto n® 11.549, de 5 de junho de 2023. O
Fundo Clima constitui um dos principais instrumentos de implementagao da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima, tendo como finalidade o financiamento de projetos,
estudos e empreendimentos voltados a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa e a

adaptacdo aos impactos das mudangas climaticas (BRASIL, 2009).
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Posteriormente, o Decreto n® 7.390/2010 regulamentou dispositivos da lei, definindo metas
nacionais de reducdo de emissdes e estruturando os planos setoriais com objetivos, metas e
indicadores (BRASIL, 2010). Durante os anos de 2012 e 2013 foram lancados os planos
setoriais de mitigagdo e adaptacao previstos no Decreto n°® 7.390/2010 que além de estratégias

de mitigagao apresentaram medidas de adaptacao.

Em 2012, o Grupo Executivo do CIM propos a criagao do Grupo de Trabalho Adaptagao, que
se consolidou em 2013, e apresentou-se como uma estratégia para estruturar um conjunto de
medidas governamentais de adaptagdo a mudanca do clima, propondo a elaboragdo de um

Plano Nacional de Adaptacao até 2015 (BRASIL, 2013a).

Em 2016, foi langado o Plano Nacional de Adaptacio a Mudanga do Clima (PNA), que
sistematizou estratégias setoriais para aumentar a resiliéncia de diferentes areas, incluindo a
saude. O PNA estabeleceu objetivos especificos para o setor, como a ampliagdo da vigilancia

em saude ambiental e a integragdo com sistemas de alerta precoce (BRASIL, 2016a).

O 1° Relatorio de Monitoramento e Avaliagdo do PNA, foi langado em 2017, e apresentou um
resumo referente ao primeiro ano de implementacdo do plano, a evolugdo das metas e
diretrizes nacionais para adaptacdo permitindo dimensionar os desafios ainda existentes
(BRASIL, 2017a). O Relatorio Final de Monitoramento e Avaliagdo do Plano Nacional de
Adaptacdo a Mudanga do Clima referente ao Ciclo de 2016-2020, foi lancado em 2021
(BRASIL, 2021b).

De acordo com as normativas acima, até 2019, a governanca climatica nacional manteve-se
centrada no CIM, com revisdes pontuais de composi¢do e competéncias, mas ainda com

lacunas na implementacao integrada das agendas de mitigacao e adaptacao.

A partir de 2019, a governanca climatica passou por uma série de reestruturagdes
institucionais. O Decreto n® 10.145/2019 e o Decreto n°® 10.845/2021 reorganizou o CIM,
ajustando sua composi¢do ministerial e vinculando suas fung¢des a elaboragdo e
monitoramento de planos, sem alterar substancialmente sua logica de funcionamento

(BRASIL, 2019; 2021a).

Em 2023, o Decreto n° 11.550 redefiniu o CIM, ampliando o nimero de ministérios
participantes e prevendo a elabora¢ao do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, como
instrumento integrador da PNMC. No mesmo ano, foram editadas seis resolugdes que

regulamentaram procedimentos essenciais:
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° Resolugdo CIM n° 01/2023 — aprovou o Regimento Interno do CIM, definindo sua
estrutura, funcionamento e composi¢ao.

° Resolucdo CIM n° 02/2023 — instituicdo de Grupo Técnico de Natureza Temporaria
com o objetivo de elaborar proposta de atualizagdo da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima - PNMC.

° Resolucao CIM n° 03/2023 — atualizagao do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima
- Plano Clima e a instituicdo dos Grupos Técnicos Temporarios de Mitigacdo (GTT -
Mitigagao) e de Adaptacao (GTT - Adaptagdo).

° Resolugdo CIM n° 04/2023 — instituicdo de Grupo Técnico de Natureza Temporaria
com o objetivo de elaborar proposta de regulamentacdo e implementagdo do Sistema
Brasileiro de Comércio de Emissodes - SBCE.

° Resolugdao CIM n° 05/2023 — corre¢ao da Contribuicdo Nacionalmente Determinada
(NDC) do Brasil ao Acordo de Paris visando restabelecer o nivel de ambicdo da NDC
apresentado em 2015, em termos dos valores absolutos das emissdes de gases de efeito estufa
- GEE.

° Resolugao CIM n° 06/2023 — Aprova o Regimento Interno do Comité Interministerial

sobre Mudanga do Clima - CIM.

Ressalta-se que a Nova Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC), submetida em
2023, estabeleceu compromissos mais ambiciosos de redug¢dao de emissdes e adaptacao,
alinhando o Brasil ao Acordo de Paris e influenciando diretamente a reformulagdo dos planos

setoriais (BRASIL, 20231).

Em 2024, o Decreto n° 12.040 alterou o Decreto n® 11.550/2023, mantendo a estrutura
ampliada do CIM, mas aprimorando a articulacio com a sociedade civil e o6rgdos
subnacionais, além de prever a integracdo dos objetivos da PNMC e do Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima com as agdes da administracdo publica federal da sociedade brasileira

(BRASIL, 2024a).

A Figura 1 apresenta os principais marcos da governanca climatica nacional entre 2007 e
2025, evidenciando a evolucdo dos instrumentos normativos que estruturam a agenda
brasileira de mudanga do clima. O periodo contemplado mostra ndo apenas a criacdo de
marcos legais e institucionais fundamentais, como a Politica Nacional sobre Mudanca do

Clima e seus decretos subsequentes, mas também a incorporagcdo gradual de diretrizes

61



internacionais € compromissos assumidos pelo pais no ambito internacional, por meio da

ratificagdo dos acordos no ambito nacional.

Dessa forma, o conjunto de normas, planos e estratégias que se sucedem ao longo desse
intervalo temporal reflete um processo continuo de fortalecimento da governanca climatica,
marcado por avancgos, revisdes e atualizagdes que buscam alinhar a politica nacional as
demandas globais, as necessidades de adaptacdo setorial e as especificidades do contexto

socioambiental brasileiro
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Figura 1. Linha temporal dos principais marcos legais da governanga climatica nacional.
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A trajetdria normativa e estratégica, consolidada em marcos como o Decreto n® 6.263/2007, a Lei n°
12.187/2009 e as atualizagdes do Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM),
demonstram o amadurecimento institucional ¢ a ampliacdo da intersetorialidade, com avancgos

substantivos, mas também com lacunas persistentes (BRASIL, 2007; 2009a).

A partir das normativas citadas, o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima representa o
principal colegiado de governanga climatica no Brasil, sendo responsavel pela coordenagdo de
acdes entre ministérios € monitoramento das politicas climaticas, conforme estabelecido na PNMC,

além do papel fundamental que desempenha na elaboracdo e no acompanhamento do Plano Clima.

Desde 2023, o CIM refor¢ga o compromisso que o Brasil firmou com a agenda climatica
internacional e com o cumprimento das Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs), como
alinhado pelo Acordo de Paris. O Comité possui uma estrutura que favorece a articulagdo entre
ministérios, a governanga e a transparéncia, para tanto o CIM estd dividido em quatro niveis de

atuagdo: politico, executivo, consultivo e técnico, como demonstrado na figura 2.
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Figura 2. Estrutura organizacional do Comité¢ Interministerial sobre Mudanga do Clima.
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De acordo com o Ministério do Meio Ambiente (2025), no ambito politico, o Pleno do CIM ¢
composto por 23 ministérios e o6rgdos da administracdo federal, sob a presidéncia da Casa Civil e
com secretaria executiva do Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima (MMA). Essa
composi¢do garante que as politicas, programas e agdes sobre mudanga do clima sejam discutidos e
deliberados de forma intersetorial. O comité conta ainda com membros permanentes sem direito a
voto, representantes de camaras consultivas, do Féorum Brasileiro de Mudanga do Clima e da Rede

Clima (BRASIL, 2025a).

1. Casa Civil da Presidéncia da 13. Ministério do Meio Ambiente e
Republica (CC/PR), que o preside; Mudanga do Clima (MMA);

2. Advocacia-Geral da Unido (AGU); 14. Ministério de Minas e Energia
3. Ministério da Agricultura e Pecuari:  (MME);

(MAPA); 15.  Ministério das Mulheres (MM);

4. Ministério das Cidades (MCID); 16. Ministério do Planejamento e

5. Ministério da Ciéncia, Tecnologiae  Orgamento (MPO);

Inovagao (MCTI); 17. Ministério dos Povos Indigenas

6. Ministério do Desenvolvimento (MPI);

Agrario e Agricultura Familiar (MDA); 18. Ministério das Relagdes Exteriores
7. Ministério do Desenvolvimento e (MRE);

Assisténcia Social, Familia e Combate a 19. Ministério da Saude (MS);

Fome (MDS); 20.  Ministério do Trabalho ¢ Emprego
8. Ministério do Desenvolvimento, (MTE);

Industria, Comércio e Servicos (MDIC); 21. Ministério dos Transportes (MT);
0. Ministério da Educacao (MEC); 22. Secretaria-Geral da Presidéncia da
10. Ministério da Fazenda (MF); Republica (SG/PR); e

11. Ministério da Igualdade Racial 23. Secretaria de Relagdes Institucionais
(MIR); da Presidéncia da Republica (SRI/PR).

12.  Ministério da Integracdo e do

Desenvolvimento Regional (MIDR);

O nivel executivo ¢ representado pelo Subcomité-Executivo (SUBEX), integrado por

secretarios e diretores de onze ministérios estratégicos, coordenado pelo MMA e pela Casa
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Civil. Criado pelo Decreto n® 12.040/2024, o SUBEX ¢ responsavel por articular as
instancias da governanga climatica, preparar matérias para apreciacdo do Pleno, criar grupos
técnicos, acompanhar o Plano Clima, avaliar cenarios e monitorar politicas publicas
relacionadas a mitigacdo e adaptacdo, incluindo a elaboracdo das Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas (NDCs). De carater temporario, foi instituido o Subcomité

para a COP 30 que atua na coordenagdo das agdes para a conferéncia que sera realizada em

2025, em Belém (BRASIL, 2024a; 2025a).

No nivel consultivo, existem trés camaras permanentes: Participacdo Social,
Assessoramento Cientifico e Articulagdo Interfederativa que ampliam a participagdo social,
fortalecem a base cientifica das decisdes e promovem a integragdo com estados e
municipios. Reunindo-se trimestralmente ou em carater extraordindrio, essas camaras
apresentam andlises, recomendacdes e subsidios para efetividade da politica climatica

(BRASIL, 2025a).

O nivel técnico ¢ formado pelos Grupos Técnicos (GTs), sdo espacos temporarios
responsaveis por elaborar propostas e subsidios especializados. Atualmente, estio em
funcionamento os GTs de Mitigacdo, Adaptacdo, Inventdrio, Sistema Brasileiro de
Comércio de Emissdes, Transi¢do Justa e Impactos Socioecondmicos e Ambientais, Meios
de Implementacao, Capacitagdo e Monitoramento e Transparéncia. Instituidos pelo SUBEX,
os GTs tém prazo e objetivos definidos, sendo encerrados ao término de suas atividades. Sua
composi¢do envolve representantes ministeriais € especialistas convidados, garantindo

aprofundamento técnico e articulagdo com a comunidade cientifica (BRASIL, 2025a).

Dentro da estrutura atual, destaca-se a existéncia da Camara de Participagdo Social como
uma instancia consultiva do CIM com o objetivo de garantir a participacdo da sociedade
civil e o Grupo Técnico de de Monitoramento e Transparéncia com a finalidade de
estabelecer a Estratégia Transversal para Ac¢do Climatica de Monitoramento, Gestao,
Avaliacdo e Transparéncia do Plano Clima 2024-2035, para garantir a efetividade, o

acompanhamento e a transparéncia na implementacao das a¢des climaticas.

Essa arquitetura organizacional permite ao CIM atuar de forma coordenada e integrada,
combinando deliberagdo politica, articulacdo executiva, participagdo social, assessoramento
cientifico e producgdo técnica especializada como estrutura de governanga climatica nacional
demonstrando que nacionalmente, o pais se organizou para incorporar 0s acordos

internacionais  firmados, refletindo compromissos assumidos no Aambito da
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Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) e do Acordo

de Paris.
6.2 Governanca Climatica Nacional: Saude e Ambiente

No ambito da governanga climdtica internacional, a saide vem ganhando progressivo
destaque, sobretudo a partir da década de 2010, quando o IPCC passou a reconhecer os
riscos climaticos para a saude fisica e mental das populagoes (IPCC, 2014; 2022). Iniciativas
como o Lancet Countdown, colaboracdo internacional composta por mais de 300
pesquisadores, financiada pela Wellcome Trust e sediada no University College London
(UCL) para investigar os impactos das mudangas climaticas, ao destacar seus vinculos com
justica climatica e vulnerabilidade social (WATTS et al., 2015; ROMANELLO, 2023). Da
mesma forma, a Organizagdo Mundial da Saude (WHO, 2008; 2021) publicou
recomendagdes voltadas a construgdo de sistemas de saude resilientes e adaptativos frente as
mudangas climaticas. Esse movimento internacional evidencia o crescente protagonismo do

tema e justifica a andlise da insercao do setor saiide também no ambito nacional.

Considerando o avango da saude como agente estruturante da governanca climatica
internacional e com o objetivo de compreender o cenario € a evolugdo do papel do setor
saude na governanca climéatica nacional, foram analisados planos considerados estruturantes
para a consolidag¢do da politica publica climatica no Brasil. Os seguintes documentos foram
analisados nesta pesquisa: 1. Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (2008); 2. Plano
Nacional de Adaptacdo (2016); Estratégia Nacional de Adaptacao (2025); Estratégia
Nacional de Mitigacao (2025) (BRASIL, 2008; 2016a; 2025b; 2025c¢).

3.1.1. Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC, 2008)

O primeiro grande plano elaborado sobre a tematica foi o Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima, publicado em 2008. O plano tem uma caracteristica abrangente trazendo
oportunidades de mitigacdo e possibilidades de adaptacdo (impactos e vulnerabilidade), esse
constituiu-se como o primeiro esfor¢o nacional para guiar a atuagdo do pais na agenda para

integragdo e harmonizagao de politicas publicas na tematica.

Conforme o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (2008), no ambito da governanca

climatica nacional, o documento foi resultado do trabalho do CIM e seu GEx coordenado
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pelo MMA e pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. O CIM era composto pelo Férum

Brasileiro de Mudangas Climaticas e por dezessete 6rgaos federais:

I. Ministério da Agricultura, Pecudriae  11. Ministério do Desenvolvimento
Abastecimento Agrério

2. Ministério da Ciéncia e Tecnologia 12.  Ministério do Desenvolvimento,

3. Ministério da Defesa Industria e Comércio Exterior

4, Ministério da Educacao 13. Ministério do Meio Ambiente

5. Ministério da Fazenda 14.  Ministério do Planejamento, Orcamento
6. Ministério da Integracao Nacional e Gestao

7. Ministério da Satde, 15. Ministério dos Transportes

8. Ministério das Cidades 16. Secretaria de Assuntos Estratégicos da
9. Ministério das Relagdes Exteriores Presidéncia da Republica

10.  Ministério de Minas e Energia 17.  Ministério do Meio Ambiente

A época estava em tramitagdo o que viria a ser a Lei n° 12.187/2009 que instituiu a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima, ressaltando o plano como uma estratégia pioneira na
agenda. Observa-se que esse plano teve como objetivo identificar, planejar e coordenar
acOes e medidas para mitigar emissdes e adaptar a sociedade aos impactos da mudanga do
clima visando harmonizar as agdes do pais no enfrentamento ao problema. O plano divide-se
prioritariamente no eixo tematico de mitigagdo (florestas, agropecudria, energia, residuos,
edificacdes, industria, e transporte) € no eixo adaptacao (saude, recursos hidricos, zona

costeira e marinha, agropecuaria e ecossistemas naturais) (BRASIL, 2008).

Entretanto, o plano traz uma série de ponderagdes sobre oportunidades de mitigacdo e
estratégias de adaptacdo a serem seguidas, no formato de apresentacdo do cendrio atual e o
que pode ser feito como estratégia nacional de enfrentamento. Porém, o plano ndo apresenta
metas e indicadores estratégicos para cada setor apresentado, ressalta-se que a parte de
“Instrumentos para Implementagao das Ac¢des” corresponde a ferramentas que podem ser
acionadas para apoiar implementacdo de agdes como Fundos, Programas e Linhas de

Crédito e ndo quais acdes serdo desenvolvidas (BRASIL, 2008).

Especificamente, a satde aparece como setor transversal associado a adaptacdo, com
mencdes a identificacdo de grupos vulnerdveis e ao desenvolvimento de respostas
intersetoriais para mitigacao de riscos sanitarios. Nao ha objetivo especifico sobre satde,

«“

mas a saude aparece como um dos setores estratégicos do objetivo: “Fortalecer agoes
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intersetoriais voltadas para reducdo das vulnerabilidades das populagoes.” (BRASIL,

2008. pg. 13).

O Decreto n° 6.263/2007 instituiu um processo participativo para a elabora¢cdo do Plano
Nacional sobre Mudanga do Clima (2008), prevendo consultas ptblicas como mecanismo de
transparéncia e inclusdo social. Entre as principais iniciativas destacam-se a III Conferéncia
Nacional do Meio Ambiente e os Dialogos Setoriais promovidos pelo Forum Brasileiro de
Mudancas Climaticas, que reuniram representantes de diferentes setores e segmentos da
sociedade. As contribuicdes recebidas foram analisadas e, sempre que possivel,

incorporadas ao Plano, conferindo-lhe carater dinamico e participativo (BRASIL, 2008).

A abordagem ¢ genérica e ndo possui detalhamento de indicadores, o que apresenta a satde
na agenda como uma pauta ainda a ser melhor explorada. Entretanto, o plano se apresenta
como uma estratégia pioneira do Brasil para o enfrentamento da mudanga do clima, com
foco maior na mitigagdo. Uma lacuna do plano ¢ ndo ter delimitado quais metas, agdes e
indicadores seriam acompanhados como prioridade para esse primeiro plano nacional. A

proposta do plano reflete a fase inicial de institucionalizagdo da politica climatica no pais.

3.1.2. O Plano Nacional de Adaptacao a Mudanca do Clima (PNA, 2016)

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n® 12.187/2009) ampara legalmente a
elaboragdo do Plano Nacional de Adaptacdo (PNA) que estabelece a importancia da
implementagdo das medidas de adaptagdo pelas trés esferas da federacdo. Os Planos
Setoriais, definidos no Decreto n® 7.390/2010, orientam os setores na resiliéncia climatica
considerando as especificidades de cada setor. Desta forma, considerando as diretrizes
estabelecidas no PNA, os planos setoriais devem fortalecer a agenda estratégica de

adaptacdo, em convergéncia com as acdes de mitigacdo planejadas.

O PNA esta estruturado em dois volumes: o volume I corresponde a estratégia geral e o
volume II corresponde as 11 estratégias setoriais que serdo analisadas na proxima secao.
Langado em 2016, o PNA enquanto estratégia geral se propde como orientador de iniciativas
para diminuicdo do risco climatico no longo prazo. O processo de elaboragao do Plano
contou com a participagao de redes tematicas formadas por especialistas de diversos setores,
assegurando uma abordagem interdisciplinar e técnica. Além disso, buscou-se garantir
ampla participagao social por meio de chamadas publicas para recebimento de contribui¢des

e da realizag¢do de consultas publicas. (BRASIL, 2016a).
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No ambito da governanga climatica nacional, o PNA foi elaborado no ambito do Grupo

Executivo do CIM. Além de representantes estaduais, sociedade civil e setor privado, 26

instituicdes do Governo Federal participaram da elaboracdo do PNA:

AR S

11

13.

Agéncia Nacional de Aguas

Céamara Interministerial de Seguranga
Alimentar e Nutricional

Casa Civil da Presidéncia da Republica
Centro Nacional de Monitoramento de
Desastres Naturais

Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria

Forum Brasileiro de Mudangas Climatic:
Fundac&o Nacional do Indio

Fundacao Oswaldo Cruz

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e

dos Recursos Naturais Renovaveis

. Instituto Chico Mendes de Conservagao

Biodiversidade

. Instituto Nacional de Pesquisas Espaciai:

12.

Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e

Inovacgao

14.
15.
16.
17.
18.
19.

20.

21.
22.

23.
24.
25.
26.

Ministério da Integracdo Nacional
Ministério das Cidades

Ministério das Rela¢des Exteriores
Ministério de Minas e Energia
Ministério do Desenvolvimento Agrario
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome

Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior

Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Planejamento Or¢camento e
Gestao

Ministério da Saude

Ministério dos Transportes

Servigo Florestal Brasileiro

Servigo Geoldgico do Brasil-CPRM

O PNA esta dividido em: 1. contexto, 2. objetivo, 3. metas e 4. gestdo do plano, propondo

acoes, estratégias e diretrizes para gestdo e a diminui¢do do risco climatico do pais nas

dimensdes social, econdmica e ambiental. As metas, iniciativas (acgdes), indicadores € o

impacto esperado (resultado) sdo apresentadas no plano e atribuidas aos setores que

participaram da elaboracdo, resguardando agdes mais especificas de cada setor para os

planos setoriais. O plano apresenta ainda mecanismos institucionais para implementagao

entre os entes federativos, os setores e a sociedade e uma agenda de implementagdo de agdes

(BRASIL, 2016a).
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Diferentemente do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (2008), o PNA (2016) traz em
sua estrutura metas especificas dos setores com iniciativas e responsaveis, inclusive do setor
saude. Por exemplo, a meta 3.12: “Rede de estudo, pesquisa, monitoramento e comunica¢do
sobre clima e saude para ampliagdo do conhecimento técnico-cientifico, e subsidio a

analise de situacdo de saude e a tomada de decisdo consolidada no SUS.” (BRASIL,

2016a. pg. 34).

O PNA ¢ resultado do compromisso do pais com a UNFCCC, que constitui-se como a
principal resposta global a mudanca do clima. A convengdo traz diversos compromissos
para as Partes, como os planos de adaptacdo a mudanca do clima, conforme o artigo 4° da
convencao (UN, 1994. pg. 6). Ressalta-se que o Brasil reafirmou seu compromisso com a
adaptacdo na Conferéncia das Partes n° 21, em Paris, por meio da apresentacdo das
Contribui¢des Nacionalmente Determinadas. (BRASIL, 2016a). Ainda na COP 21, na qual
foi firmado o Acordo de Paris, estabeleceu-se a Meta Global de Adaptacdo reforcando a
importancia e o engajamento de todos os niveis de governo e diferentes setores (BRASIL,
2025a). Tais compromissos foram fundamentais para a continuidade e fortalecimento da

agenda no Brasil.
Plano Clima (2025)

O Plano Clima expressa a dire¢do de longo prazo buscada pelo Brasil, conferindo um olhar
integrado e estratégico a agenda climética nacional. Tanto a visdo quanto o objetivo geral e
os principios norteadores sdo comuns as duas Estratégias Nacionais — de Mitigagao e de
Adaptacdo —, assegurando coeréncia e foco no planejamento climatico. Ambos os
documentos possuem horizonte temporal de doze anos, alinhados aos ciclos do Plano
Plurianual (PPA 2024-2027, PPA 2028-2031 e PPA 2032-2035) e das Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas (NDCs para 2025, 2030 e 2035). Entretanto, considerando as
especificidades de cada agenda, as Estratégias apresentam diretrizes e objetivos proprios,

além de metas setoriais formuladas de acordo com os contextos nacional e internacional.

3.1.3. Estratégia Nacional de Adaptacao a Mudanca do Clima (2025)

Diante de novas catastrofes relacionadas a eventos extremos no Brasil e no mundo, o tema
ganhou destaque em 2023 no pais. O principal marco foi a reestruturagdo do CIM pelo
Decreto n° 11.550/2023, visando atualizagdes na Politica Nacional sobre Mudanga do Clima

e outras providéncias.
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O Comité se debrugcou em atividades importantes, como a corre¢do da NDC brasileira
reforcando as ambicdes do pais assumidas no Acordo de Paris e a publicacdo da Resolugdo
n°® 3/2023 que prevé a revisdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (2008) e a
criacdo dos Grupos de Trabalho de Mitigagdo e Adaptacao, de carater temporarios, para

elaboragdo das estratégias Nacionais de Adaptacao e Mitigagao.

Devido a transversalidade do tema, o CIM teve sua composicao ampliada em 2024 por
meio do Decreto n® 12.040/2024 e posteriormente por meio do Decreto n°® 12.144/2024,

definindo a composi¢ao do CIM com 23 6rgdos governamentais:

1. Casa Civil da Presidéncia da Reptiblic  13.  Ministério do Meio Ambiente
2. Advocacia-Geral da Unido; Mudanga do Clima;

3. Ministério da Agricultura e Pecuaria; 14. Ministério de Minas e Energia;

4, Ministério das Cidades; 15. Ministério das Mulheres;

5. Ministério da Ciéncia, Tecnologia  16.  Ministério do  Planejamento
Inovagio; Orcamento;

6. Ministério do Desenvolvimer  17. Ministério dos Povos Indigenas;
Agrério e Agricultura Familiar; 18. Ministério das Relacdes Exteriores;
7. Ministério do Desenvolvimento 19. Ministério da Saude;

Assisténcia Social, Familia e Combate a For  20.  Ministério do Trabalho e Emprego;
8. Ministério do  Desenvolvimen  21. Ministério dos Transportes;
Industria, Comércio e Servigos; 22. Secretaria-Geral da Presidéncia
9. Ministério da Educacao; Republica; e

10. Ministério da Fazenda; 23. Secretaria de Relagdes Institucionais da
I1. Ministério da Igualdade Racial; Presidéncia da Republica.

12. Ministério da Integracdo e

Desenvolvimento Regional;

Apoés as alteragcdes na formatagdo do CIM, a Lei n® 14.904/2024 foi sancionada e
estabeleceu as diretrizes para elaboragdo dos planos de adaptacdo & mudanga do clima.
Dessa forma, o pais iniciou a revisio do PNA por meio de uma revisdo nacional
consolidada. A estratégia nacional de adaptacdo e dos dos planos setoriais passou a ser
chamada de Plano Clima Adaptagdo. A elaboragdo foi coordenada pelo Ministério do Meio

Ambiente ¢ Mudanga do Clima (MMA), com coordenacgdo cientifica do Ministério da
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Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), com coautoria de outros ministérios, representantes

da sociedade civil organizada, académia, estados e municipios.

A estratégia do Plano Clima Adaptacdo incorporou as praticas e licdes aprendidas do PNA
de 2016, fundamentando-se nos relatorios de monitoramento e avaliacao de 2017 e 2021
(BRASIL, 2017a; 2021b) . Entre os avangos destacam-se o fortalecimento da articulacao
em niveis estratégicos do governo federal, o amadurecimento da governanca, a definicao de
responsabilidades e de metas concretas de adaptagcdo, acompanhadas por indicadores. O
processo incluiu esfor¢cos de capacitacdo, disseminagdao de conhecimento e promocao de
informacdes qualificadas, com destaque para 24 eventos que envolveram mais de 850

representantes setoriais (BRASIL, 2025a).

A elaboracdo dos planos setoriais e tematicos ficou sob responsabilidade dos ministérios
coautores, que conduziram processos proprios de didlogo com sociedade civil, especialistas
e atores relevantes. Houve ampla participagdo social por meio de consultas publicas,
plenarias regionais e da Plataforma Brasil Participativo, que reuniu mais de 23 mil cidadaos

e recebeu cerca de 1.300 propostas, com milhares de votos e comentarios (BRASIL, 2025a).

O processo foi coordenado pelo MMA, em articulagdo com o CIM, o Férum Brasileiro de
Mudanga do Clima e outros colegiados, contando também com a colaboracao cientifica de
instituicdes como Rede Clima e INPE. A partir dessas interagdes, o Plano consolidou metas,
orientadas pela justica climatica e pela constru¢do de uma governanga ampla e participativa,
envolvendo diferentes setores e niveis federativos, com vistas ao desenvolvimento

sustentavel do pais (BRASIL, 2025a).

A proposta da Estratégia Nacional de Adaptagdo (ENA) em versdo preliminar para consulta
publica, esta organizada de forma a contextualizar, estruturar e operacionalizar as diretrizes
para a adaptagdo as mudancgas climaticas no Brasil. Inicialmente, expde os fundamentos
conceituais, destacando a definicao de riscos climaticos, vulnerabilidades e a necessidade de
um processo continuo e iterativo de adaptacdo. Em seguida, apresenta o ciclo da adaptacao,
com base nas orientacdes da UNFCCC, estabelecida nas diretrizes para a formulagdo dos
Planos Nacionais de Adaptacdo adotadas na COP 17, ¢ no acumulo de experiéncias
anteriores, especialmente o Plano Nacional de Adaptacdo de 2016 e seus relatorios de

monitoramento (UNFCCC, 2012a; BRASIL, 2025a).
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O documento sistematiza os principios, objetivos e diretrizes da estratégia nacional de
adaptagdo, enfatizando justica climatica, equidade e integracdo intersetorial e federativa. Em
termos de operacionaliza¢ao, o documento descreve a governanga proposta, com instancias
de coordenacao e monitoramento, o papel dos ministérios na elaboragdo dos planos setoriais
e tematicos, € os mecanismos de acompanhamento e avaliagdo. Sdo apresentados ainda os
eixos estratégicos e temas prioritdrios, como adaptagdo baseada em ecossistemas,
mobilidade humana, emergéncias climaticas e justica climatica, sempre articulados as metas

e indicadores de adaptacao (BRASIL, 2025a).

A saude aparece ao longo do plano com um setor que sofre com os fortes impactos da
mudanca do clima. Entre os objetivos nacionais de adaptacdo esta: “Resguardar a saude e o
bem-estar das populagoes respeitando os modos de vida dos povos e comunidades
tradicionais.” (BRASIL, 2025a. pg.53). Observa-se que diferentemente dos planos

nacionais anteriores, a ENA (2025) aborda o tema da satide ptblica de forma direta.

O plano enfatiza o carater flexivel e de longo prazo da Estratégia, destacando a necessidade
de revisdes periodicas, da integragdo da melhor ciéncia disponivel e do fortalecimento da

capacidade técnica e institucional para a implementa¢dao das medidas de adaptagdo no pais

Parte da contextualizacdo do documento estd embasada na vulnerabilidade, na saude
humana e na justi¢a climatica, reconhecendo os impactos da mudancga climatica na saude e
no bem estar das populacdes. O plano posiciona a saide como um dos eixos centrais da
politica climatica, a partir da elaboracdo do plano setorial do setor saide, com agdes
integradas em vigilancia, atengdo a satde e resposta a emergéncias, € incorpora justica

climatica, determinantes sociais ¢ racismo ambiental.

3.1.3. Estratégia Nacional de Mitigacdo a Mudanca do Clima (2025)

Considerando que o enfrentamento da crise climatica exige esforgos globais continuos e
imediatos para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa e limitar o aquecimento acima
dos niveis pré-industriais, o pais estabelece a Estratégia Nacional de Mitigagao a Mudanga

do Clima.

A estratégia orienta-se por evidéncias cientificas e utiliza modelos de avaliagdo integrada
para definir trajetorias de transi¢do para uma economia de baixo carbono. Ao alinhar

compromissos nacionais as tendéncias globais, busca fortalecer a credibilidade do pais,
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otimizar recursos, promover desenvolvimento socioecondmico sustentavel e alcangar

emissoes liquidas zero até 2050 (BRASIL, 2025¢).

Em 2010, foi estabelecido o primeiro compromisso legal nacional de mitigacdo por meio do
Decreto n° 7.390/2010, que definiu os planos setoriais de mitigacao e adaptacdo. Reforga-se
que em 2023, o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM) foi reestruturado,
assumindo competéncias como aprovar o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima (Plano
Clima), incluindo planos setoriais e as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDC).
Nesse contexto, o Brasil atualizou sua NDC e iniciou a elaboracdo das Estratégias Nacionais
de Mitigacao (ENM) e de Adaptacao (ENA). Em 2024, o CIM ampliou sua composi¢ao para
23 orgados e criou camaras de assessoramento cientifico, participagdo social e articulagao

interfederativa.

A ENM, coordenada pelo MMA, MCTI e Casa Civil, constitui a base da politica de
mitigacdo brasileira, com carater integrado e fundamentado em ciéncia, estabelecendo metas
nacionais e setoriais para alcancar emissoes liquidas zero até 2050. Sua implementacdo €
detalhada nos planos setoriais de mitigacdo e na Estratégia Transversal para A¢ao Climatica,

que tratard de temas como transicdo justa, implicagdes socioambientais € mecanismos de

monitoramento (BRASIL, 2025¢).

O processo de construgdo envolveu ampla participagdo social, com consultas publicas,
oficinas, seminarios e a plataforma Brasil Participativo, que recebeu milhares de propostas
da sociedade civil. Conselhos nacionais ¢ o Forum Interconselhos também contribuiram,
consolidando uma governanga climatica colaborativa e participativa para orientar as agoes

climaticas do pais até 2035 (BRASIL, 2025c¢).

A Estratégia Nacional de Mitigagdo (2025) esta organizada em cinco capitulos. O primeiro
traz a introdugdo e contextualizagdo geral, o segundo analisa o contexto nacional de
mitigacdo entre 2005 e 2022, o compromisso atual do Brasil no ambito do Acordo de Paris
(NDC), o panorama recente das emissdes de GEE e a metodologia de alocagado setorial do
Plano Clima. O terceiro capitulo apresenta o objetivo geral de mitigagdo, as diretrizes para
os Planos Setoriais, o processo de formulagdo da Estratégia e as metas nacionais até 2050. O
quarto detalha os objetivos nacionais, prioridades e metas setoriais para 2030 e 2035,

definindo responsabilidades e instrumentos de politicas publicas. O quinto aborda a gestao
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do Plano Clima Mitigagdo, incluindo governanga, participagdo social, meios de

implementagdo e mecanismos de monitoramento, avaliagdo e transparéncia.

A compreensdo da dindmica das emissdes ¢ essencial para orientar agdes prioritarias e
definir uma estratégia nacional eficaz de mitigagdo, para tanto, destaca-se a metodologia de
contabiliza¢do utilizada no Inventario Nacional de Emissoes, elaborado pelo MCTI em
coordenac¢dao com o CIM, conforme o Decreto n® 11.550/2023. O Brasil estabeleceu a meta
de reduzir, até 2035, as emissdes liquidas de GEE abaixo dos niveis de 2005, essa meta esta
alinhada ao objetivo de emissdes liquidas zero até 2050 e a limitacdo do aquecimento global

a 1,5°C (BRASIL, 2025c).

A primeira NDC do Brasil foi apresentada em 2015 e em novembro de 2024 foi submetida a
UNFCCC a nova NDC brasileira. O documento integra horizontes de curto, médio e longo
prazo (2025, 2030, 2035 e 2050) e prevé metas setoriais articuladas nos Planos Setoriais de

Mitigacao, reforgando a necessidade de coordenagao entre setores (BRASIL, 2025c¢).

O destaque do plano ¢ que ele apresenta os objetivos nacionais e prioridades setoriais de
mitigacdo. Os Objetivos Nacionais de Mitigagdo representam diretrizes estratégicas de
carater abrangente que estruturam a politica climatica brasileira, orientando o pais na
transicdo para uma economia de baixo carbono. Eles estdo organizados em doze eixos que
incluem, entre outros, a protecdo e restauracdo de biomas, a promocdo de praticas
agropecuarias sustentaveis, a expansao da bioenergia, a ampliagdo da participacao de fontes
renovaveis na matriz energética, o incentivo a economia circular, o desenvolvimento
industrial de baixo carbono e a geracdo de empregos e inclusdo produtiva vinculados a

descarbonizagdo (BRASIL, 2025c¢).

J& as Prioridades Setoriais de Mitigacao configuram a tradugao operacional desses objetivos,
ao detalhar como cada setor deve contribuir para o alcance das metas nacionais. Ao todo sdo
7 planos setoriais: 1. Mudanga do uso da terra e florestas (denominado “Plano de Uso e
Cobertura do Solo em Areas Plblicas” neste documento); 2. Agricultura e Pecuaria; 3.
Cidades, incluindo mobilidade urbana; 4. Energia, incluindo energia elétrica, combustiveis e
mineracdo; 5. Industria; 6. Residuos; 7. Transportes. Assim, enquanto os objetivos
expressam a visao de longo prazo e a direcdo estratégica da mitigacdao, as prioridades
estabelecem os caminhos concretos, setoriais e participativos necessarios para viabilizar sua

implementagdo (BRASIL, 2025c).
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O pilar de monitoramento, avaliacdo, gestdo e transparéncia do Plano Clima garante a
coordenacdo das acdes de mitigagdo e adaptagdo, assegurando credibilidade,
representatividade e equilibrio de interesses. A responsabilidade recai sobre o Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima, com apoio do Grupo Técnico de Mitigacao
(GTM) e do Subcomité Executivo, que produzem relatorios anuais de monitoramento e
bienais de avaliagdo e revisdo da Estratégia Nacional de Mitiga¢do e dos Planos Setoriais. O
processo ¢ participativo, envolvendo entes federativos, sociedade civil, setor privado e
comunidade cientifica, com apoio das Camaras de Assessoramento criadas pelo Decreto n°
12.040/2024. O Inventario Nacional de Emissdes e Remocgdes sera o principal instrumento
de verificacdo, atualizado a cada dois anos. A gestdo ¢ adaptativa, permitindo ajustes
continuos diante de novos desafios climaticos, de modo a fortalecer a eficicia e¢ a

transparéncia das politicas climaticas nacionais (BRASIL, 2025¢).

Identifica-se que a Estratégia Nacional de Mitigagdo (2025) trata a saide como beneficio da
transi¢do energética e da reducdo de emissoes, sem detalhar articulagdo operacional com o
Sistema Unico de Satde (SUS) ou o papel do setor satide na mitigagdo, como aparece nas

“«“

diretrizes da estratégia: “Foco na reducdo das desigualdades, em suas multiplas dimensoes
(de renda, de género, racial e regional, dentre outras), na garantia de direitos, da
seguranc¢a alimentar e nutricional, hidrica e energética da popula¢do, na melhoria da
qualidade da saude das populagoes, na universalizacdo do saneamento basico e
erradicagdo humanizada dos lixoes e no combate a pobreza, bem como a alocagdo justa dos

incentivos e custos da transi¢do.” (BRASIL, 2025c). Ressalta-se que ndo ha um Plano

Nacional de Mitigacao do setor saude

O quadro 3 apresenta uma analise comparativa dos Planos Nacionais sobre Mudanga do
Clima, destacando a evolugdo dos objetivos, arranjos de governanga e a progressiva inser¢ao

do setor saide como componente transversal das estratégias climaticas nacionais.
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Quadro 3. Analise dos Planos Nacionais sobre Mudanca do Clima.

Aspectos

2008 2016 2025
Plano Nacional sobre Estratégia Nacional de Estratégia Nacional de Adaptacao Estratégia Nacional de Mitigacao
Mudanca do Clima (2008) Adaptacio (2016) (2025) (2025)

Identificar, planejar e coordenar
acOes e medidas para mitigar

Promover a gestao e reducgdo
do risco climatico,

Orientar, promover, implementar e
monitorar acdes coordenadas de
adaptacdo, com foco na justica

Orientar, promover € monitorar politicas e
acdes coordenadas que garantam o alcance
das metas de mitigagdo do Brasil e acelerem

Objetivo . ) aproveitando oportunidades, . N i a transi¢do para uma economia com emissoes
emissoes € medidas de ) ) climatica e reducdo de desigualdades e |, . , ) )
Geral N ) evitando perdas e criando N e . liquidas zero até 2050, impulsionando
adaptacdo aos impactos da . ) promocao da resiliéncia, alinhado a0 |. N e ~
) instrumentos que permitam a ) , inovacdo, competitividade, geracao de
mudanca do clima. - desenvolvimento sustentavel e ao . .
adaptacao. : empregos e renda, equidade social e
Acordo de Paris. .
ambiental.
) Ampliar conhecimento técnico ) ) . .
Reduzir desmatamento, 'p ] Ampliar conhecimento sobre o tema, |Conservacdo dos biomas, descarbonizacgido de
N e cientifico; Promover ) L. .. S i ) ..
. fomentar a producao de N N integrar politicas setoriais e territoriais, |setores, bioeconomia, economia circular,
Objetivos ) iy coordenacdo e cooperacao; ) ) N : .. . ~
, biocombustiveis, fortalecer ) ) reduzir desigualdades e expansao de biocombustiveis, eletrificagdo,
Especificos L. .. Identificar e propor medidas de . . .. N N
acoes intersetoriais, promover . . ) vulnerabilidades regionais e sociais, geracao de empregos e renda, redugdo da
. o adaptac¢do e reducao do risco ) ) -
pesquisa e capacitagao. . monitorar riscos e resultados. pobreza energética.
climatico.
5 Eixos: Mitigacao; Adaptagdo |2 Volumes: Volume I —
e Vulnerabilidade; Pesquisa e  |Estratégia Geral; Volume Il —  [Diretrizes gerais, objetivos nacionais, |Diretrizes gerais, objetivos nacionais,
Estrut Desenvolvimento; Educagdo, |Estratégias Setoriais e principios, governanga multinivel, prioridades setoriais, metas nacionais e
strutura

Capacitacao e Comunicagao;
Instrumento para
implementagao.

Tematicas. Metas estruturantes
e setoriais com horizonte de 4
anos.

integracdo com planos setoriais,
revisdes periddicas a cada 4 anos.

setoriais, meios € instrumentos financeiros e
governanga integrada via CIM.
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CIM, GEx, Casa Civil, MMA,

Grupo Técnico de Adaptacao,
MMA, MCTI, Ministérios
setoriais (Saude, Agricultura,

CIM, Grupo Técnico de Adaptacao,
MMA e MCTI, Estados, Municipios,

CIM, Grupos Técnicos de Mitigacao,

Principais 17 ministérios, Forum . i R C ] Ministérios setoriais (Meio Ambiente,
o Cidades, etc.), Forum Camaras de Participagdo Social e . . . )
Atores Brasileiro de Mudangas o o . ) Agricultura, Minas e Energia), setor privado,
.. Brasileiro de Mudangas Cientifica, setor privado, comunidade ) .. . .
Climaticas. .. ., sociedade civil, comunidade cientifica.
Climaticas, Estados e cientifica.
Municipios.
. Tema prioritario com metas
Tema transversal no eixo de , ; N . .
N . especificas (ampliar acdes Eixo central com reconhecimento de , ) .
. ..|adaptag¢do; menciona i e ea ) R Saude reconhecida como beneficio da
Intersetoriali o en relacionadas a Vigilancia da desigualdades (raga, género, renda), . ) \ N
vulnerabilidade, resiliéncia e ) . . A mitiga¢do, associada a redu¢do de poluentes
dade Setor . . Qualidade da Agua para reconhecimento da vigilancia, . ) )
] necessidade de pesquisas; sem ) o .. , climaticos, melhoria da qualidade do ar e
Saude .. Consumo Humano, criar rede |emergéncias, doengas vetoriais, saude . . .
metas ou indicadores ) L. ) erradicacdo humanizada de lixdes.
] clima-saude, integrar o risco mental e ondas de calor.
especificos. e A
climatico na vigilancia).
Governanga verticalizada
e, Unido-Estados-Municipios) e |Governan¢a multinivel, participagao . R
CIM (instancia maxima), GEXx, ( ) pios) . ¢ ) P N pag Governanca multinivel com Camara de
) .. horizontal (setores), com social estruturada, articulacao . ) ~
Quadro de |MMA lideranga técnica, . ) . ) Assessoramento Cientifico, Articulagao
D coordenacao pelo Grupo interfederativa com Planos Pluri . e . A
Governanga |centralizagdo da governancana |, . C e . ) Interfederativa, participagao social, revisoes
Técnico e participagdo via Anuais, Planos Diretores ¢ . ) L . .
esfera federal. , . . o bianuais e relatorios anuais.
Forum Brasileiro de Mudangas |Zoneamentos; revisdes periodicas.
Climaticas.
Energia, Agropecuaria, Agricultura, Biodiversidade,  |Agricultura e Pecudria, Agricultura
Florestas, Industria, Cidades, Desastres Naturais, [Familiar, Biodiversidade, Cidades, ) L.
s .. . N . ; Agricultura e Pecuaria, Uso da Terra e
C . Transportes, Recursos Hidricos, [Induastria e Mineragao, Desastres, Industria, Energia, ) .
Principais , ) ) Florestas, Energia, Transportes, Industria,
Saude, Zonas Costeiras, Infraestrutura, Povos e Transportes, Igualdade Racial, Povos e , ) ) e .
Setores Residuos, Cidades, Bioeconomia, Siderurgia,

Seguranca Alimentar,
Biodiversidade, Educacao,
Ciéncia e Tecnologia, Pesca,

Populagdes Vulneraveis,
Recursos Hidricos, Saude,
Seguranca Alimentar, Zonas

Comunidades Tradicionais, Povos
Indigenas, Recursos Hidricos, Saude,
Seguranca Alimentar, Oceano e Zona

Construcao Civil.
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Defesa Civil, Turismo,
Habitacao, Financas,
Agricultura Familiar, Povos
Indigenas e Comunidades
Tradicionais.

Costeiras.

Costeira, Turismo.

Fonte: Elaboragado Propria
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3.2. Integracio Satde e Clima: Planos Setoriais de Adaptacio e Mitigaciao

Com o objetivo de compreender a evolugdo da saude na governanca climatica,
aprofundou-se a analise dos trés ciclos de Planos Setoriais (2012-2013, 2016 e 2025). Esse
recorte temporal permitiu observar em que medida o setor saude esteve inserido ou ausente
nas estratégias nacionais de adaptacdo e mitigagdo da mudanca do clima. A comparagdo
entre os planos possibilitou identificar tanto a permanéncia de conceitos e diretrizes quanto a
incorporagdo de novas perspectivas, compreendendo o processo institucional, a influéncia de
compromissos internacionais € as demandas internas por maior integracdo entre saude e

meio ambiente.

3.2.1. Ciclo 2012-2013

O Decreto n°® 7.390/2010 regulamentou dispositivos da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima, estabelecendo metas nacionais de redu¢dao de emissdes ¢ definindo a estrutura dos
planos setoriais a partir de objetivos, metas e indicadores (BRASIL, 2010). Com base nesse
marco regulatorio, entre 2012 e 2013 foram lancados os primeiros planos setoriais de
mitigacdo e adaptacdo, que além de estratégias voltadas a redugdo de emissdes passaram a

contemplar medidas de adaptagao aos impactos da mudanca do clima.

Os planos abrangeram setores considerados estratégicos para a politica climatica nacional
como desmatamento, agricultura, mineracdo, energia, induUstria, transportes e salde,
evidenciando o papel central da legislagdo na orientacdo e consolidacdo da agenda de

governanga climatica no Brasil.
O planos setoriais lancados em 2012 e 2013 foram:

1. Plano de Acdo para a Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazodnia Legal -
PPCDAm (BRASIL; 2013c);

2. Plano de Acgado para a Prevencdo e Controle do Desmatamento no Cerrado —
PPCerrado;

3. Plano Decenal de Energia — PDE;

4. Plano de Agricultura de Baixo Carbono - Plano ABC (BRASIL; 2012);

5. Plano Setorial de Mitigagdo da Mudanca Climatica para a Consolidacdo de uma
Economia; de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformagao — Plano Industria

(BRASIL; 2013d);
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6. Plano de Mineracao de Baixa Emissdo de Carbono — PMBC (BRASIL; 2013b);

7. Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigagao da Mudanga do
Clima — PSTM (BRASIL; 2013f);

8. Plano Setorial da Saude para Mitigacdo e Adaptagdo a Mudanca do Clima (BRASIL;
2013e);

O quadro 4 de andlise dos planos setoriais de 20122013 evidencia a diversidade de
objetivos, estruturas e atores envolvidos na formulagdo das estratégias de mitigacdo e

adaptacdo.'

" Ressalta-se que os planos: Plano de Acio para a Prevengio e Controle do Desmatamento no Cerrado
(PPCerrado); Plano Decenal de Energia (PDE) ndo estavam disponiveis eletronicamente para analise.
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Planos

PPCDAm (Plano
de Acdo para a
Prevencdo e
Controle do
Desmatamento na

Amazonia Legal)
2013

Plano ABC
(Agricultura de
Baixa Emissao de
Carbono) 2012

Objetivo Geral

Reduzir o
desmatamento na
Amazonia Legal por
meio da integragdo de
agoes de
monitoramento,

ordenamento territorial,

fomento a atividades
sustentaveis e
fortalecimento da
governanga ambiental.

Promover a redugao da

emissao de gases de
efeito estufa na

agricultura melhorando

a eficiéncia no uso de
recursos naturais.

Quadro 4. Analise dos planos setoriais langados em 2012 e 2013.

Objetivos Especificos

Monitorar o

desmatamento; ampliar

areas protegidas;
promover manejo
florestal sustentavel;
incentivar atividades
econdmicas de baixo
impacto; combater
ilicitos ambientais.

- Incentivar a adogdo de
sistemas sustentaveis de

producao agricola;
- Melhorar a
produtividade com

conservacao ambiental;

- Contribuir para o

cumprimento das metas
de reducao de emissdes

do Brasil.

Estrutura do Plano

Quatro eixos: (1)
Monitoramento e
Controle; (ii)

Ordenamento Territorial

e Fundiario; (iii)
Fomento a Atividades

Produtivas Sustentaveis;

(iv) Instrumentos
Normativos e
Economicos.

Dividido por eixos
estratégicos:
COMpromissos,
estratégias de
implementagao,
monitoramento do
plano, adaptagao,
necessidade e fonte de
financiamento, plano
operativo.

Principais Atores

MMA, IBAMA,
ICMBio, INPE,
MAPA, MDA,
governos estaduais e
municipais da
Amazonia, sociedade
civil organizada.

MAPA, MDA,
EMBRAPA,
BNDES,
cooperativas,
institui¢des estaduais
de assisténcia
técnica.

Quadro de
Governanc¢a

Coordenacao central no

MMA, com apoio da
Casa Civil da
Presidéncia da
Republica; integragdo

com IBAMA, ICMBio,

INPE; cooperagdo

interfederativa (estados

€ municipios
amazonicos).

Coordenagdo pelo
MAPA, Casa Civil da
Presidéncia da
Republica com apoio
técnico do MDA e da
EMBRAPA ¢
articulagcdo com

instituicdes financeiras.

Intersetorialidade
Setor Saude

Nao aborda o setor
saude de forma direta;
impactos indiretos
pela reducdo de
queimadas e poluicao
associadas ao
desmatamento.

Nenhuma meta ou
indicador diretamente
relacionado ao setor
saude.
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Plano MBC (Plano
de Mineragao de
Baixa Emissao de
Carbono) 2013

Plano Industria
(2013)

Plano STM
(Transporte e
Mobilidade
Urbana) 2013

Reduzir as emissoes de
GEE na mineragao e
promover maior
eficiéncia e
sustentabilidade no
setor mineral.

Promover a transi¢ao
para uma economia de
baixa emissao de
carbono na industria de
transformacao.

Reduzir as emissdes do
setor de transportes por
meio da modernizacao
tecnologica e da
promogao da
mobilidade urbana
sustentavel.

- Contribuir para
alcangar os
compromissos
nacionais;

- Boa praticas de
reducoes de emissoes;
- Integrar o setor nas
politicas publicas
nacionais.

- Implantacao gradual
de um sistema de
medicao, relato e
verificacao das
emissoes;

- Redugao das emissoes;

- Promover inovacao
tecnoldgica sustentavel.

- Expansdo de de modos

de transporte mais
eficientes;

- Investimentos em
mobilidade urbana,;

- Integrar politicas de
transporte e urbanismo
com as outras politicas
governamentais.

Dividido por eixos
estratégicos: panorama

do setor das emissoes no

setor de mineragao,

barreiras e estratégias de

implementagdo dos
programas, adaptacao,
necessidade e fontes de
financiamento e
monitoramento.

Dividido por subsetores
industriais (aluminio,
cimento, papel e
celulose e quimica).

Organizado por modais
(rodoviario, ferroviario,
aquaviario), com

diretrizes para cada um.

MME, MMA,
Confederagao
Nacional da
Industria, Instituto
Brasileiro de
Mineracao,
associagoes do setor.

MDIC, MME,
Confederacao
Nacional da
Industria,
Associacao
Brasileira da
Industria Quimica e
outras associagoes
setoriais.

MT, MMA, ANTT,
DNIT, Associagao
Nacional das
Empresas de
Transportes
Urbanos, estados e
municipios.

Coordenado pelo
MME, com apoio da
Casa Civil da
Presidéncia da
Republica, com grupos
técnicos envolvendo
setor privado e
instituigdes.

Coordenado pelo
Ministério do
Desenvolvimento,
Industria e Comércio
Exterior, com comités
técnicos por setor
produtivo e articulagdo
com ministérios
correlatos.

Coordenacao pelo
Ministério dos
Transportes; integracao
com MMA e 6rgaos
reguladores.

Nenhuma meta ou
indicador diretamente
relacionado ao setor
saude. Ha mengoes
sobre saude na
constru¢ao das acdes
de adaptagao.

Nao ha indicadores
voltados ao setor
saude; os beneficios
para satde nao sao
tratados
explicitamente.

Nao héa metas
especificas de saude,
mas o plano menciona
beneficios
secundarios como
melhoria da qualidade
do ar e impactos
positivos na saude
publica.
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Fonte: Elaboracao Propria

Figura 3. Nuvem de palavras consolidada dos planos setoriais de 2012 ¢ 2013.

doencas :
partir ¢ sstados monitoramento

pesquisa processo

municipios mudanca desmata mento publico

efeito emissdo adaptacao

fontes
maior red ugao etor a goes ano clima PD“tICES infraestrutura

dados
produgao melo mobilidade

PO urbana Zreas em |Ssoes USO atividades

ambiental ppcdam recursos area
implantagdo forma tra N SpO rte Sd Ude " maEtvas
mitigagao
informacdes

elaboragao publicas final desenvolvimento eixo mudancas

populacdo

relagdo sijstemas prOJEtOS controle base mplementagéo

CONSUMO ¢ stentavel gestdo medidas

plano instrumentos

aumento

Fonte: Elaboragdo propria.
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No geral, todos os planos possuiam uma organiza¢do semelhante com: introdu¢do, panorama
do setor, objetivos, vigéncia, abrangéncia, base legal, compromissos do setor, estratégias de
implementagdo e monitoramento. Alguns planos possuiam mais divisdes e subdivisdes de

acordo com a necessidade da tematica.

Observa-se que os planos foram organizados de acordo com as especificidades de cada setor,
como no caso do PPCDAm, estruturado em eixos de monitoramento, ordenamento territorial
e atividades produtivas sustentaveis, ou do Plano ABC, que priorizou tecnologias
agropecuarias de baixa emissdo de carbono. A governanca setorial foi marcada pelo
protagonismo dos ministérios finalisticos como o Ministério do Meio Ambiente, Ministério
da Agricultura e Pecuaria, Ministério de Minas e Energia e Ministério do Desenvolvimento,
Industria, Comércio e Servicos em articulagdo com instituigdes de pesquisa, agéncias

reguladoras e setores produtivos.

A nuvem de palavras (Figura 3) consolidada dos planos setoriais para o periodo de 2012 e
2013 destaca os termos mais recorrentes nos documentos do periodo, revelando a énfase em
conceitos como emissoes, redugdo, sustentdavel, desenvolvimento, saude e produgdo. Essa
visualizacdo evidencia a centralidade da mitigacdo no discurso dos planos, em consonancia

com as metas de reducdo de gases de efeito estufa definidas pelo Decreto n°® 7.390/2010.

3.2.2. Ciclo 2016

A criacao do Plano Nacional de Adaptagao (PNA) em 2016 foi precedida por um processo
de amadurecimento institucional iniciado em 2012, quando o Grupo Executivo do Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM) propos a criacdo do Grupo de Trabalho
Adaptacao, formalizado em 2013, com a missao de estruturar medidas governamentais

voltadas a adaptagdo e de elaborar um plano nacional até 2015 (BRASIL, 2013a).

Esse movimento resultou no lancamento do PNA em 2016, que sistematizou estratégias
setoriais para aumentar a resiliéncia frente aos impactos climaticos e incorporou a saude
como dimensdo transversal. O documento estabeleceu objetivos especificos para o setor,
como a ampliacdo da vigilancia em saide ambiental e a integracdo com sistemas de alerta
precoce (BRASIL, 2016b). Foram elaborados onze planos setoriais de adaptagdo, que
representaram um avancgo em relacdo ao ciclo anterior (2012-2013) ao integrar de forma

mais consistente componentes relacionados a equidade, governanca intersetorial e, em
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alguns casos, a satde publica, ainda que o setor tenha atuado como parceiro indireto e ndo

como formulador central das politicas.

O planos setoriais lancados em 2016 foram:

—

Estratégia de Agricultura

Estratégia de Biodiversidade e Ecossistemas

Estratégia de Cidades

Estratégia de Desastres Naturais

Estratégia de Industria e Mineragao

Estratégia de Infraestrutura (Energia, Transportes e Mobilidade Urbana),
Estratégia de Povos e Populacdes Vulneraveis

Estratégia de Recursos Hidricos

o N kW

Estratégia de Saude

[S—
e

Estratégia de Seguranga Alimentar e Nutricional

—
[a—

Estratégia de Zonas Costeiras.
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Plano

Estratégia de
Agricultura

Estratégia de
Recursos
Hidricos

Estratégia de
Seguranca
Alimentar e
Nutricional
(SAN)

Objetivo Geral

Reduzir
vulnerabilidades da
agricultura a
mudanga do clima,
promovendo
adapta¢do produtiva
e sustentavel.

Reduzir a
vulnerabilidade dos
recursos hidricos as
mudancas
climaticas.

Avaliar a
vulnerabilidade da
seguranca alimentar
e nutricional em
cenario de
mudancas
climaticas,

Objetivos
Especificos

Ampliar sistemas
produtivos
sustentaveis, acesso a
tecnologia,
capacitagdo e
instrumentos de
gestao de riscos
agricolas.

Fortalecer gestao
integrada, ampliar
rede de
monitoramento, €
melhorar a
capacidade de

resposta da gestao dos

recursos hidricos.
Desenvolver sistemas
alimentares
sustentaveis e
monitorar
vulnerabilidades
alimentares e
nutricionais.

Quadro 5. Anaélise dos planos setoriais, 2016.

Estrutura do Plano

Principais tematicas: (i)

diagnéstico das vulnerabilidades da
agricultura; (i1) agdes de adaptacao

por sistemas produtivos; (iii)
instrumentos de apoio
(financiamento, seguro,
zoneamento agricola); (iv)
subsidios ao Plano ABC e outras
politicas.

Estruturado em: (i) analise de
cenarios climaticos regionais; (ii)
impactos sobre disponibilidade
hidrica; (iii) diretrizes para
instrumentos de gestao; (iv)
medidas setoriais para utilizagao
do recurso hidrico.

Estruturado nas diretrizes da
Politica Nacional de SAN: (i)
acesso universal a alimentagdo
adequada; (ii) abastecimento
sustentavel e agroecologico; (iii)
educacao alimentar e nutricional;
(iv) atengdo a povos e

Principais Atores

MAPA, Embrapa,
Inmet, Comissao
Executiva do Plano
da Lavoura
Cacaueira
(Ceplac), MDA,
Ministério da
Integragao (MI).

Agéncia Nacional
de Aguas (ANA),
Secretaria de
Recursos Hidricos
e Ambiente Urbano
(SRHU/MMA),
MMA.

Camara
Interministerial de
Seguranca
Alimentar e
Nutricional
(CAISAN),
Conselho

Quadro de
Governanca

Coordenagdo pelo
MAPA com
integracao setorial e
apoio do MMA.

Coordenagao pela
ANA com a Rede
Agua (grupo de
especialistas e
pesquisadores).

Coordenagdo pela
CAISAN e apoio do
CONSEA.

Intersetorialidade Setor
Saude

Destaque para
interdependéncia com
outros setores como com
a saude. Vulnerabilidade
de agricultores familiares
(indiretamente ligada a
saude).

Nao hé mengdo direta a
saude. Apresentada a
relacdo da seguranga
hidrica e doencas de
veiculacao hidrica.

Correlagao indireta dos
impactos da falta de
Seguranca Alimentar e
Nutricional sobre a saude
publica.
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Estratégia de
Industria e
Mineragao

Estratégia de
Infraestrutura

integrando politicas.

Promover
resiliéncia dos
setores industrial e
mineral a mudanca
do clima.
Complementar o
Plano Industria e o
Plano de Mineragao
de Baixo Carbono

(2013).

Integrar a adaptacgao
climatica as
politicas e projetos
de infraestrutura
nacional e a outros
setores.

Ampliar inovagao
tecnologica, reduzir
vulnerabilidades da
produgdo e energia
industrial/mineral.

Avaliar riscos
climaticos, incluindo
diretrizes de
adaptacao para
infraestrutura de
transportes,
mobilidade urbana e
energia.

comunidades tradicionais; (V)
acesso a agua; (vi) soberania
alimentar.

Principais tematicas: (i)
vulnerabilidade do setor; (ii)
adaptacao ; (iii) transversalidade
das vulnerabilidades e medidas de
adaptag@o com outros setores.

Principais tematicas: (i)
Transportes, (ii) Mobilidade
Urbana e

(111) Energia. Abordando
vulnerabilidades e diretrizes de
adaptacao.

Nacional de
Seguranca
Alimentar ¢
Nutricional
(CONSEA); MDS,
MMA, MDA.

MMA, MME,
MDIC,
Confederacao
Nacional da
Industria (CNI).

Trata dos setores de
Transporte,
Mobilidade Urbana
e Energia

Secretaria do
Desenvolvimento

da Producao
(SDP/MDIC) e da
Secretaria de
Geologia, Mineragao
e Transformagao
Mineral
(SGM/MME), MMA

Sem coordenacao
direta especificada
no plano.

Reconhece a interconexao
do setor de industria e
mineracao com o setor
saude. Principalmente no
que tange a saude dos
trabalhadores.

Nao ha mengao direta a
saude.
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Estratégia de
Biodiversida
dee

Ecossistemas

Estratégia de
Gestdo de
Risco de

Desastres

Estratégia de
Povos e
Populagdes
Vulneraveis

Reduzir a
vulnerabilidade
biodiversidade e
ecossistemas frente
aos impactos das
mudancas do clima.

Fortalecer
capacidades de
prevencao,
preparagdo e
resposta a desastres
agravados pelo
clima.

Promover direitos e
resiliéncia de
grupos vulneraveis
as mudangas
climaticas.

Monitorar e mitigar
perdas ecoldgicas e
funcionais em areas
sensiveis €
estratégicas.

Mapear riscos,
fortalecer as

instituigoes, sistemas

de alerta precoce e
integragao das
informacdes.

Reconhecer
desigualdades,
proteger direitos
territoriais, €
incorporar saberes
tradicionais.

Principais tematicas: (i) povos
indigenas; (i1) comunidades
quilombolas; (iii) ribeirinhos e
extrativistas; (iv) populagdes
urbanas vulneraveis. Inclui analise
de vulnerabilidade socioecondmica
e territorial.

Principais tematicas: (i) desastres
naturais e vulnerabilidades; (ii)
gestao de risco; (iii) diretrizes e
acoes de adaptacgao.

Principais tematicas: (i) formas de
identificacdo das populacdes mais
vulneraveis; (i1) adaptacdo e
conhecimentos tradicionais; (iii)
diretrizes de adaptagdo.

MMA, ICMBIO,
IBAMA, MAPA,
Secretaria de
Biodiversidade de
Florestas

(SBF/MMA)..

MMA, Centro
Nacional de
Monitoramento de
Desastres Naturais
(CEMADEN)),
Servico Geologico
do Brasil

(CPRM), Ministério

do Planejamento,

Orcamento e Gestao

(MP), o Ministério
das Cidades.

MMA, FUNAI,
MDS, Forum
Brasileiro de
Mudancas
Climaticas
(FBMC).

Secretaria de
Biodiversidade

e Florestas (SBF) e a
Secretaria de
Mudangas Climéticas
e Qualidade
Ambiental (SMCQ)
do MMA

Ecossistemas afetados
com impactos indiretos
sobre a saude humana.

Coordenagdo pela

. . Reconhecimento dos
Secretaria Nacional

impactos de desastres na

de Protecao e Defesa . -
saude, prevencao e

Civil :
(SEDEC/MMA) resposta emergencial.

MMA. FUNAI Mengao sobre impactos
MDS ’ ’ na saude de populagdes

tradicionais.
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Estratégia de
Zonas
Costeiras

Estratégia de
Cidades

Identificar

. Identificar areas
vulnerabilidades

criticas de exposi¢do
da zona costeira e
implementar acdes de

nas zonas costeiras
e promover gestao
integrada dos

. resiliéncia climatica.
riscos.
) Melhorar
Promover cidades .
o planejamento urbano,
resilientes e .
mobilidade,

sustentaveis frente
aos efeitos adversos
do clima.

saneamento €
moradia com base em
cenarios climaticos.

Fonte: Elaboragdo Propria

Principais tematicas: (i) Forca-Tarefa Zona
caracterizagdo da zona costeira; (ii) Costeira coordenada
vulnerabilidades regionais e pelo Ministériodo  MMA.
lacunas de dados; (iii) diretrizes ¢  Meio Ambiente

acoes de adaptacao. (MMA).

Principais tematicas: (i)
vulnerabilidades das cidades; (i1)
politicas de desenvolvimento
urbano; (iii) diretrizes para
adaptacao.

Ministério das Ministério das
Cidades, MMA. Cidades.

Mengodes sobre os
impactos na satide. Como
desdobramentos de
inundagdes em regioes
litoraneas.

Impactos da poluigao,
falta de saneamento e
acesso a servigos na
saude humana.
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Figura 4. Nuvem de palavras consolidada dos planos setoriais, 2016.
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regioes d e
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infraestrutura  Malor I I I u a I Iga populag resiliéncia

areas sistema

condicies podem publicas ) populacao
- _ recursos pais uso efeitos qualidade
regiao  servigos . cidades
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. _ segurancga
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Fonte: Elaboragdo propria.

93



O quadro de andlise dos planos setoriais de adaptacdo lancados em 2016 demonstra um
avanco significativo em relagdo ao ciclo anterior, especialmente pela ampliacdo da
abordagem da satide. Embora o setor ndo tenha assumido protagonismo direto na
formulacdo, observa-se sua presenga indireta em planos estratégicos como Seguranca
Alimentar e Nutricional, Povos e Popula¢des Vulneraveis, Gestdo de Riscos e Desastres e
Cidades. Nessas agendas, a saude aparece associada a nutri¢do, seguranca hidrica,
saneamento, saude mental, vulnerabilidade urbana e impactos de desastres, evidenciando um

reconhecimento da relagao entre mudangas climaticas e satide publica.

A estrutura dos planos também revela articulacdo intersetorial, incorporando instrumentos
de gestdo de riscos, indicadores sociais e participacdo de diferentes ministérios, 6rgaos
técnicos e sociedade civil, em contraste com o carater predominantemente setorial do ciclo

de 2012-2013.

A nuvem de palavras (Figura 4) referente aos planos de 2016 demonstra a recorréncia de
termos como adaptagdo, vulnerabilidade, gestdo e risco, refletindo a centralidade da
adaptagdo climatica nesse ciclo. Diferentemente do periodo anterior, em que predominava o
vocabulario voltado para mitigacdo, a linguagem agora traz uma preocupagao ampliada com
impactos sociais e ambientais, incluindo meng¢des diretas a saude, alimentagdo e seguranga.
Essa mudanca sugere uma perspectiva mais abrangente, capaz de integrar aspectos de

equidade, direitos humanos e protecdo de populagdes vulneraveis.

3.2.3. Ciclo 2025

o

O processo de reformulacdo da governanca climdtica iniciado em 2023, com o Decreto n
11.550, redefiniu a estrutura do Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM),
ampliando a participacdo ministerial e instituindo o Plano Nacional sobre Mudanga do
Clima como instrumento integrador da PNMC. No mesmo ano, seis resolu¢des do CIM
regulamentaram pontos centrais, entre eles a atualizagdo da PNMC, a criacdo de grupos
técnicos de mitigacdo e adaptagdo, a regulamentagdo do Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissoes (SBCE) e a revisdo das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs),
restabelecendo o nivel de ambigdo do Brasil em consonancia com o Acordo de Paris
(BRASIL, 2023a). Ja em 2024, o Decreto n° 12.040 aperfeicoou esse arranjo ao fortalecer a

articulacdo com a sociedade civil e os entes subnacionais, além de estabelecer um modelo
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orientador comum para assegurar a coeréncia entre os planos setoriais e permitir o

monitoramento de sua implementacao.

Com base nesse marco regulatorio e institucional, foram elaborados os quinze Planos
Setoriais de Adaptagcdo de 2025, que representam um marco na agenda climatica nacional.
Estruturados de forma padronizada, os planos ampliaram o escopo tematico e reforcaram a
integracdo entre saide e clima, abordando determinantes sociais € ambientais, doengas

sensiveis ao clima, seguranca alimentar e nutricional, saide mental, saneamento e riscos

hidricos (2025¢).

O planos setoriais de adaptacao langados para consulta publica em 2025 foram:

—

Plano Setorial de Agricultura e Pecuéria

Plano Setorial de Agricultura Familiar

Plano Tematico de Biodiversidade

Plano Setorial de Cidades

Plano Setorial de Redugao e Gestao de Riscos e de Desastres
Plano Setorial de Industria e Mineragao

Plano Setorial de Energia

Plano Tematico de Igualdade Racial e Combate ao Racismo

A T AT o B

Plano Tematico de Povos e Comunidades Tradicionais

_.
S

Plano Tematico de Povos Indigenas

—
[a—y

Plano Tematico de Recursos Hidricos

_
0

Plano Setorial de Saude

—
[98)

Plano Setorial de Seguranga Alimentar e Nutricional

_‘
o

Plano Tematico de Oceano e Zona Costeira

[S—
(9]

Plano Setorial de Transportes

[
@

Plano Setorial de Turismo
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Quadro 6. Analise dos planos setoriais, 2025.

Intersetorialidade
Setor Saude

Principais Atores
Envolvidos

Quadro de

Estrutura do Plano
Governanc¢a

Plano Objetivo Geral Objetivos Especificos

Principais tematicas:
Producao Sustentavel;
Tecnologias;

Fortalecer a .
Aumentar a capacidade

adaptativa, tecnologias e

Mengao sobre

resiliéncia da . i
Responsabilidade impactos na

MAPA, EMBRAPA,

Agricultura e e
g Ministério da Pesca e

agropecuadria frente

Pecuaria ) uso sustentavel de recursos Financiamento; ) do MAPA. seguranca alimentar e
aos impactos da L. Aquicultura, MMA, MDA. g , ¢ .
. energéticos. Governanga, na saude publica.
mudanga do clima. i
Monitoramento.
Aprimorar a
resiliéncia climatica . ) . . L . Mengdes sobre saude
. Territorios rurais resilientes, Principais tematicas: MDA, Conselho Responsabilidade -
. da agricultura ) . ] ) . ) .. mental das familias,
Agricultura o sistemas agroalimentares ~ Agroecologia; Justica ~ Nacional de Desenvolvimento do MDA e 6rgaos .
. familiar com foco . o . ) , ) seguranga alimentar,
Familiar resilientes e capacitagdo, Climatica; Pesquisa e Rural Sustentavel e secretarias .,
em seguranca ) ) . N en ) acesso a agua e
. 8 ¢ pesquisa e inovagao. Inovagdo; Resiliéncia.  (CONDRAF/MDA), MMA. vinculados. £
alimentar e saneamento rural.
sustentabilidade.
) . Principais tematicas: Reconhece impactos
Monitorar vulnerabilidades i P , P
Conservar a de ecossistemas. amplia Monitoramento; Re Jbilidade na saude humana.
. : cossistemas, r . ) spons N
C ) biodiversidade , ) P Conservagao; MMA, ICMBio, MAPA, P Como alteracao na
Biodiversidade e areas protegidas e deter a cea do MMA, MCTI, :
brasileira diante dos . .. Resiliéncia; MDA, MCTL qualidade do ar e
) .. extin¢do de espécies - MAPA, FUNAI ]
impactos climaticos. Governanca; Adaptacdo doencas de satude
ameacadas. .. .
da Biodiversidade. mental.
Promover a Melhorar infraestrutura Principais tematicas: Responsabilidade Impactos dos
adaptacao climatica urbana, cidades resilientes e Planejamento urbano; e, ) do Ministério das problemas urbanos na
. ; } Ministério das Cidades, . ,
Cidades nas areas urbanas atuar sobre o risco de Infraestrutura; Cidades e suas saude, saneamento,
.. . . MMA, MCTI, MIRD. ) ,
com foco na justiga reducao da qualidade de Saneamento; respectivas saude mental, acesso
climatica e reducao vida em diferentes cenarios Mobilidade; Governanca secretarias. desigual a servigos de
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Energia

Igualdade
Racial e
Combate ao
Racismo

Industria e
Mineracao

das desigualdades.

Promover a
resiliéncia do setor
energético e garantir
a seguranga
energética, de forma
sustentavel e
acessivel.

Combater o racismo
ambiental e
promover a justica
climatica baseada na
justica social e
racial.

Fortalecer a
adaptacao da
industria com agoes
preventivas e
resilientes.

climaticos.

Diversificar a matriz

energética, garantir acesso a

energia e aumentar a
resiliéncia da infraestrutura
no setor de energia.

Combater e superar o
racismo ambiental;
assegurar os direitos
territoriais, ambientais,
sociais, econémicos e
culturais; producao de
dados para politicas
publicas.

Reduzir danos as
infraestruturas industriais;
restricdo do abastecimento;
riscos a saude e seguranca
do trabalhador.

e participagdo social.

Principais tematicas:
Seguranca energética;
Fontes renovaveis;
Inovacao tecnologica;

Regulacdo; Governanga.

Principais tematicas:
Justica Climatica;
Racismo ambiental;
Saberes Tradicionais;
Participagao;
Governanca (arranjo
institucional).

Principais tematicas:
Inovagao; Resiliéncia
das Cadeias Produtivas;
Energias Renovaveis;
Financiamento;
Planejamento.

Conselho Nacional de Politica

Energética (CNPE), MME,

MMA, autarquias, empresas
de sociedade mista e empresas

publicas.

Ministério da Igualdade
Racial (MIR), Secretaria de
Politicas para Quilombolas,
Povos e Comunidades
Tradicionais de Matriz

Africana, Povos de Terreiros e

Ciganos (SQPT).

Ministério do

Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigos (MDIC),

Secretaria de Economia
Verde, Descarbonizacao e
Bioindustria (MDIC/SEV),
Confederagdo Nacional da
Industria (CNI), MMA.

Responsabilidade
do MME, suas
respectivas
secretarias e
parceiros
institucionais que
compoem o GT
energia.

Responsabilidade
do Ministério da
Igualdade Racial
(MIR) e suas
respectivas
secretarias.

Responsabilidade
do MDIC e suas
respectivas
secretarias €
articulacao com

saude e infraestrutura.

Impactos da falta de
matriz energética para
o setor saude.

Impactos dos riscos
climaticos na
seguranca alimentar,
perda de territorios e
biodiversidade e
consequente impactos
na saude das
populagdes.

Impactos a satde dos
trabalhadores e
comunidades
expostas aos riscos

outros ministérios industriais.

e Orgaos.
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Oceano e Zona
Costeira

Povos e
Comunidades
Tradicionais

Povos
Indigenas

Recursos
Hidricos

Reduzir
vulnerabilidades em
areas costeiras e
marinhas
considerando
impactos climaticos.

Promover a
resiliéncia climatica
de povos e
comunidades
tradicionais.

Fortalecer a
capacidade
adaptativa dos
povos indigenas
frente as mudancas
climaticas.

Assegurar acesso €
qualidade aos
recursos hidricos no
contexto de

Aumentar a resiliéncia das
populagdes, cidades,
territorios e infraestruturas;
proteger e conservar
ecossistemas respeitando os
modos de vida dos povos e
comunidades tradicionais e
a biodiversidade; garantir a
seguranca energética.

Proteger territorios
tradicionais; garantir acesso
a saude; assegurar
participacao nas politicas
climaticas.

Preservar as praticas
culturais e modos de vida;
fortalecer o bem-estar e a
saude coletiva; seguranga
hidrica, alimentar e
nutricional; proteger o
patrimonio dos povos.
Ampliar a seguranca
hidrica; monitoramento das
bacias hidrograficas;
fortalecer a gestdo hidrica.

Principais tematicas:
Riscos Naturais;
Ecossistemas e
Biodiversidade;
Seguranca Energética;
Justica Climatica.

Principais tematicas:
Identidade e Cultura;
Territorialidade;
Sustentabilidade;
Participagao; Justica
Climatica.

Principais tematicas:
Resiliéncia; Satude;
Seguranca Alimentar e
hidrica; Territorios

saudaveis e sustentaveis.

Principais tematicas:
Bacias hidrogréficas;
Uso sustentavel;
Governanga;

MMA, IBAMA, ANA,
Marinha do Brasil, MCTI,
INPE.

Secretaria Nacional de Povos
e Comunidades Tradicionais e

Desenvolvimento Rural

Sustentavel (SNPCT/MMA),
Conselho Nacional de Povos e

Comunidades Tradicionais
(CNPCT), MMA, MDA,
MPU.

Ministério dos Povos
Indigenas (MPI), FUNAI,
SESAI/MS, organizacgdes
indigenas, Conselhos
Estaduais dos Povos
Indigenas.

ANA, Departamento de
Recursos Hidricos e Meio
Ambiente (DRMA/MMA)
MMA, IBAMA, MIDR,

Responsabilidade
do MMA e
demais secretarias
do ministério.

Responsabilidade

do SNPCT/ MMA

respectivas
secretarias e
articulacao com
outros ministérios
e Orgaos.

Responsabilidade
do MPI em
estreita
colaboracao com
a FUNAI, SESAI
€ outros Orgaos e
ministérios.
Responsabilidade
do DRMA/ MMA
em conjunto com
a ANA.

Saude costeira, riscos
hidricos,
contaminagoes ¢
vulnerabilidades
sociais € os impactos
na saude, seguranca ¢
bem-estar das
populagoes.

Garantir acesso a
saude, agoes de
melhoria de
condi¢cdes de saude e
educacao das
populagoes.

Bem-estar dos povos,
saude indigena,
soberania alimentar,
saude mental e satide
coletiva dos povos.

Impactos dos riscos
climaticos que afetam
a saude, saude
hidrica, acesso a agua
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Reducao e
Gestao de
Riscos e de
Desastres

Seguranca
Alimentar e
Nutricional

Transportes

mudanca do clima.

Reduzir riscos de
desastres
relacionados ao
clima por meio de
acoes de prevencao,
preparagdo e
resposta.

Garantir seguranga
alimentar e
nutricional em
contexto de
mudangas climéticas
e redugdo das
vulnerabilidades
sociais.

Integrar adaptagao
climatica as
politicas de
transportes e
mobilidade.

Ampliar sistemas de alerta,
planos locais; reduzir danos

e prejuizos; fortalecer a

governanga e capacidades.

Fortalecer a rede de
protecdo social, ampliar
acesso a alimentos

saudaveis e agua, apoiar o

desenvolvimento de
sistemas alimentares
sustentaveis.

Reduzir vulnerabilidades e

conciliacao entre

infraestrutura de transporte
e meio ambiente; aviacao

civil, infraestrutura
portuaria e aquaviaria;
ferroviaria; rodoviaria.

Infraestrutura; Acesso a
agua.

Principais tematicas:
Prevengao; Alerta
precoce; Resposta;
Participacao
comunitaria;
Governanga e
capacidades
institucionais e sociais.

Principais tematicas:
Seguranca alimentar;
Nutricao; Politicas
publicas; Territérios
vulneraveis;
Sustentabilidade.

Principais tematicas:
Planejamento logistico;
Mobilidade sustentavel;
Infraestrutura resiliente;
Governanga.

Comités de Bacias

Hidrograficas, Conselhos

Estaduais de Recursos
Hidricos.

CENAD, Secretaria Nacional
de Protecao e Defesa Civil
(Sedec/MIDR), CEMADEN,
unido, estados e municipios,

entidades privadas,

organizagdes da sociedade

civil.

Camara Interministerial de

Seguranca Alimentar e

Nutricional (CAISAN/MDS),

Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar e
Nutricional (CONSEA),

MDS, MS, MMA, MAPA.

Ministério dos Transportes,

Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres
(ANTT), Departamento

Nacional de Infraestrutura e
Transportes (DNIT) e outras

agéncias de transportes.

Responsabilidade
da Sedec/MIDR.

Responsabilidade
do MDS e suas
respectivas
secretarias ¢ em
articulagcdo com
MPA, MEC.

Responsabilidade
do Ministério dos
Transportes.

potavel e saneamento
bésico.

Integracdo do Plano
com politicas de
saude publica,
impactos dos
desastres na saude,
morbimortalidade,
saude mental e
vulnerabilidades
climaticas.

Impactos na satde
relacionados a ma
nutricdo, falta de
acesso a agua e
alimentos saudaveis .

Beneficios com
seguranca viaria,
reducdo de poluentes,
acesso ao transporte e
saude e bem-estar dos
passageiros.
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Turismo

Adaptar o setor de
turismo aos
impactos da
mudanca do clima,
com inclusao e
sustentabilidade.

Avaliar riscos em destinos
turisticos, promover
desenvolvimento

Principais tematicas:
Planejamento turistico;
sustentavel e resiliéncia dos Desenvolvimento

destinos turisticos, prote¢do Sustentavel,
dos modos de vida e Capacitacao; Zonas
culturas das comunidades  vulneraveis.

turisticas.

Fonte: Elaboragao Propria

Ministério do Turismo
(MTur), do Ministério de
Portos e Aeroportos, Empresa
Brasileira de Promocao
Internacional do Turismo
(EMBRATUR) e outros
conselhos, foruns e instancias
de governanga inclusive
estaduais e municipais.

Responsabilidade
do Ministério do
Turismo (MTur) e
do Ministério de
Portos e
Aeroportos em
articulacao com
outros ministérios
e 0rgaos.

Impacto na satude das
populagcdes em
ambientes turisticos,
saneamento, doencgas
vetoriais e calor
extremo em destinos
turisticos.
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Figura 5. Nuvem de palavras consolidada dos planos setoriais, 2025.
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Fonte: Elaboragdo propria.
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O quadro de andlise (Quadro 6) dos quinze Planos Setoriais de Adaptacdo (exclui-se o da
saude) langados em 2025 revela a forma como o Estado brasileiro passou a estruturar a
governanga climatica. Nota-se uma transversalidade significativa, com destaque para a
integracdo da satde em diversos setores. O setor salde foi contemplado de maneira
abrangente, aparecendo tanto em planos diretamente relacionados, como Agricultura
Familiar, Povos Indigenas, Seguranca Alimentar e Nutricional e Recursos Hidricos, quanto
em areas tradicionalmente menos associadas, como Industria, Energia, Transportes e

Turismo.

Os planos foram estruturados para estarem organizados seguindo eixos especificos o que
facilita a andlise e a comparagao entre os planos: 1. Contexto setorial; 2. Principais riscos €
vulnerabilidades; 3. Adaptacdo; 4. Gestdo, monitoramento e avaliacdo; 5. Consideracdes
finais. Os planos refor¢cam a importincia que a Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal estejam alinhados e comprometidos, cada qual com suas responsabilidades de apoiar

e implementar as politicas.

As mencdes incluem determinantes sociais e ambientais da saude, doengas sensiveis ao
clima, saude mental, sanecamento, seguranca alimentar e riscos hidricos, sinalizando
incorporagdo da saide e de seus determinantes na agenda climatica. A governanga dos
planos também avangou, com estruturas participativas que envolvem mais ministérios,
orgdos técnicos, setor privado e sociedade civil, em foruns intersetoriais e instancias de
decisdo descentralizadas, reforcando a perspectiva da intersetorialidade e da participagao

social.

A nuvem de palavras (Figura 5) do ciclo de 2025 evidencia a centralidade de termos como
saude, risco, comunidades, impactos, vulnerabilidades, refletindo uma mudanga discursiva
em relagdo aos ciclos de 2012-2013 e 2016. Diferente do destaque da mitigacao no primeiro
e da adaptagdo setorial no segundo, este ciclo amplia a presenca de conceitos ligados a
direitos, inclusdo social e justica climatica. Termos associados a populagdes especificas
como indigenas, comunidades tradicionais, agricultores familiares e populagdes urbanas
vulneraveis também aparecem em destaque, refor¢ando a transversalidade das desigualdades
socioambientais. A nuvem de palavras demonstra a prioridade dada a integragao entre saude,

equidade e clima na formulagao dos planos de 2025.

102



ANO

2013
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3.3.4. Evolucio da inclusao do setor sauide nos planos setoriais tematicos

A andlise de contetido realizada com apoio do software Atlas.ti permitiu identificar a
presenga e evolucdo de termos relacionados a saude nos trés ciclos de planos setoriais
(2012-2013, 2016 e 2025). Os documentos foram codificados com base em categorias
previamente definidas, ¢ a frequéncia dos termos foi quantificada para cada ciclo (Anexo I).
A partir desse processo detalhado na metodologia, foi gerado o Figura 6, que ilustra a

ocorréncia dos termos selecionados ao longo dos planos publicados.

Figura 6. Frequéncia de termos (codigos) selecionados nos Planos Setoriais por ciclo (2012-2013,

2016 e 2025).
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FREQUENCIA DOS TERMOS

Fonte: Elaboracao Prépria

Os resultados mostram que, no ciclo de 2012-2013, a presenca dos termos selecionados ¢
reduzida e aparece de forma pontual, refletindo a inser¢cdo da satde nos planos setoriais. Em

2016, observa-se um aumento significativo da frequéncia, possivelmente um indicio de que

103

230



a tematica ganhou maior relevancia e passou a ser incorporada em diferentes setores, ainda
que de modo indireto. Ja no ciclo de 2025, a frequéncia dos termos ¢ a mais elevada e
aparece distribuida de forma ampla entre os planos, evidenciando a consolidagdo da saude

como dimensao transversal da politica climatica.

Essa analise quantitativa corrobora os resultados qualitativos apresentados nos quadros e nas
nuvens de palavras. Enquanto os quadros evidenciam maior detalhamento da participagdo da
saude nos planos ao longo do tempo e as nuvens mostram o predominio de conceitos
relacionados a vulnerabilidade, resiliéncia e justica climdtica, o grafico confirma
numericamente essa evolucdo. Dessa forma, os resultados apontam para um processo
progressivo de fortalecimento da relagcdo entre saude e mudanga do clima, consolidado no

ciclo de 2025 como eixo estruturante da governanca climatica brasileira.

3.3. Saude na Governanca Climatica Nacional: Planos Setoriais da Saude

Os planos setoriais da satde foram analisados separadamente em razdo de suas
particularidades e da relevancia do setor para a governanga climatica. Diferentemente de
outros setores, os planos do setor satide possuem um recorte proprio que articula diretamente
a adaptacdo e a mitigagdo com as especificidades do Sistema Unico de Satde (SUS), as
vulnerabilidades populacionais e as desigualdades (BRASIL; 2013e; 2016b; 2025d). Essas
particularidades justificam a necessidade de uma analise separada, visando analisar os

avancos institucionais, as lacunas e a trajetoria do setor frente a mudanca do clima.
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Item Plano Setorial da Saude 2013

Estabelecer diretrizes, metas e estratégias
Objetivo Geral  para mitigacao e adaptacao do SUS frente
a mudanca do clima.

1. Medidas de adaptagdo para o SUS;

Objetivos 2. Fortalecer a resposta dos servicos;
Especificos 3. Mitigacao de GEE nos servigos de
saude.

Quatro eixos de compromissos da saude:

Estrutura do Vigilancia em Saude; Atencao a Saude;
Plano Promocao e Educagdo; Pesquisa em
Saude.

Ministério da Saude (todas as secretarias),
Principais Atores ANVISA, ANS, FIOCRUZ, FUNASA,
(Saude) CONASS, CONASEMS, CIT,

coordenagdes técnicas.

Comissao Gestora e o Comité Executivo
Quadro de do Plano Setorial da Satde de Mitigagdo e
Governanga Adaptagdo a Mudanca do Clima.

CONASS, CONASEMS e CIT.

Quadro 7. Analise dos Planos Setoriais da Saude.

Plano Setorial da Saude 2016

Estabelecer diretrizes e acdes para adaptacao
do SUS frente a mudanca do clima.

1. Identificar e propor medidas para promover
a adaptacao e reduzir o risco climatico;

2. Ampliar e estruturar a vigilancia da
qualidade da agua;

3. Mapear e monitorar riscos climaticos a
saude.

Alinhamento ao PNA (Plano Nacional de
Adaptacdo), com diretrizes especificas para o
setor saude. Enfase em vigilancia em satide
ambiental e riscos climaticos.

Ministério da Saude, especialmente a
Secretaria de Vigilancia em Saude.

Integrado ao PNA. Diretrizes definidas com
base em capacidades institucionais setoriais,
com acdes coordenadas pelo MS.

Plano Setorial da Saude 2025 (Adaptacio)

Estabelecer estratégias de adaptacao para reduzir os
impactos da mudancga do clima na satide das pessoas e
nos servicos de saude.

1. Aperfeicoar a capacidade de vigilancia em satde;

2. Aprimorar a capacidade de Atencdo a Saude;

3. Ampliar as estratégias de Promog¢ado e Educacdo em
Saude;

4. Reforcar a adocao de estratégias de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacao e Produgao.

Organizado em 5 eixos principais: 1. Contexto setorial;
2. Principais riscos e vulnerabilidades; 3. Adaptagao; 4.
Gestao, monitoramento e avaliagdo; 5. Consideracgdes
finais

Ministério da Saude (todas as secretarias), FIOCRUZ,
universidades, centros de pesquisa, redes de atencao e
vigilancia.

Responsabilidade das secretarias do MS. Monitoramento

e avaliag@o de responsabilidade da Secretaria de
Vigilancia em Satde e Ambiente.
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Impactos nos setores de Mineragao,
Industria, Transportes ¢ Mobilidade

Setores Parceiros , )
Urbana, também apresentam impacto na

saude.
Atuacao Metas e indicadores relacionados a satde,
Intersetorial sem meng¢ao a parceiros estratégicos.

Fonte: Elaboracao Propria

Avaliacao dos impactos da mudanca do clima,

vulnerabilidades e seus efeitos sobre a saude .. . . .
Educagao, infraestrutura urbana, prote¢ao social, meio

ambiente, ciéncia e tecnologia, povos e comunidades
tradicionais.

humana. Impactos dos desastres, polui¢ao

atmosférica, disponibilidade de recursos

hidricos e outros também possuem efeitos na

saude mesmo que de forma indireta.
Previsdo de metas estruturantes e indicadores para

Metas e indicadores relacionados a satde, sem monitoramento de vulnerabilidade climatica, cobertura

mengao a parceiros estratégicos. de vigilancia, resposta a emergéncias, acesso a agua e
saude mental em contextos climaticos extremos.
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O quadro comparativo dos planos de 2013, 2016 e 2025 (Quadro 7) evidencia a abordagem
do setor saude em relagdo as mudangas climaticas. O plano de 2013 representou um
primeiro esforco ao estabelecer diretrizes de mitigagdo e adaptacdo, com énfase em

vigilancia, aten¢ao, promog¢ao e pesquisa em saude.

Em 2016, observa-se o alinhamento do plano setorial da saide ao Plano Nacional de
Adaptacao (PNA), dessa forma a Estratégia de Saude (2016) foi elaborada com foco na
adaptacdo e em riscos climaticos especificos, como a qualidade da 4gua e o mapeamento de
vulnerabilidades, além da incorporacdo de metas concretas relacionadas a agua para

consumo humano.

O plano de 2025 apresenta uma estrutura sobre vigilancia, atengdo, promogao e participacao
social, ciéncia e inovagdo, e gestdo e governanca e orientado por principios de equidade e
justica climatica. Nesse ciclo, o SUS ¢ posicionado como ator central da resiliéncia
climatica, com destaque para a produ¢do de evidéncias cientificas, a redugdo de

desigualdades e o fortalecimento da capacidade de resposta as emergéncias.

Os resultados apresentados demonstram que a governanga climdtica brasileira evoluiu de
certa forma de um modelo centralizado e setorial para arranjos mais complexos e
interdependentes, nos quais a integracdo entre politicas ambientais, de saude e de
desenvolvimento sustentavel se torna cada vez mais necessaria. A inser¢do gradual do setor
saude nos planos e estratégias nacionais de mudang¢a do clima revela avangos institucionais
importantes, mas também evidencia desafios relacionados a coordenagdo intersetorial, a
disponibilidade de recursos e a consolidagdo de mecanismos de monitoramento e avaliacao.
Essa andlise refor¢ca a necessidade de fortalecer a governanca, promovendo sinergias entre
os diferentes niveis de governo e setores de politicas publicas. A préxima se¢ao apresenta a

analise e discussdo dos resultados, explorando como essas dinamicas institucionais refletem

a capacidade do Brasil de integrar a dimensao da saude a governanga climatica.
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4. Governanca Climatica Brasileira: Avancos, Desafios e a Construcao do Eixo
Saude na Agenda Nacional

O conjunto de mudangas na politica do clima representa um ciclo de fortalecimento
institucional e de tentativa de coordenagdo integrada da politica climatica, criando condigdes
para maior transversalidade e inclusdo de setores historicamente menos representados, como a
saude. Entretanto, como sera discutido neste capitulo, a efetividade da governanga
apresentada no capitulo 3 ainda depende, entre outros fatores, da implementacdo de

indicadores, financiamento estavel e integragdo real entre mitigagcdo e adaptagao.

4.1. Ciclo 2007 e 2008 — Inicio da Governanc¢a Climatica Nacional

A governanca global do clima caracteriza-se por uma estrutura complexa, que articula
dimensdes econdmicas, ambientais ¢ de seguranga, envolvendo diversos atores publicos e
privados, em niveis locais e globais. Nesse arranjo, destaca-se o papel das poténcias
climaticas, Estados com maior capacidade de influéncia sobre os rumos das politicas
internacionais de mitigacdo e adaptacdo. Essas poténcias podem ser classificadas em
superpoténcias (China, Estados Unidos e Unido Europeia), grandes poténcias (como Brasil,
India, Japao, Russia e Coreia do Sul) e poténcias médias, conforme seu grau de agéncia na
governanga climatica. O Brasil integra o grupo das grandes poténcias, atuando como ator
estratégico, capaz de funcionar tanto como potencializador quanto como obsticulo nos

processos decisorios globais (VIOLA; FRANCHINI, 2013).

O periodo de 2007 e 2008 no Brasil foi marcado pelo inicio da governanca climatica no pais e
consolidou as bases normativas e institucionais que sustentariam a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (2009). Esse marco representou o momento em que o Estado brasileiro
internalizou a agenda climatica global, buscando alinhar-se as diretrizes da
Convengao-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanga do Clima, em vigor desde 1994, ¢ as

discussdes em curso nas Conferéncias das Partes (UNFCCC, 1992; BRASIL, 2008).

O Decreto n° 6.263/2007, que instituiu 0 Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima
(CIM), foi o primeiro passo para a criagdo de um arranjo de coordenacdo interministerial das
politicas relacionadas ao tema. O CIM e seu Grupo Executivo foram concebidos como
instrumentos de governanga voltados a integracdo de diferentes setores governamentais, sob a
lideranca da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério do Meio Ambiente

(BRASIL, 2007). Essa organizagdo refletia um modelo centralizado de governanga climatica,
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concentrado em ministérios de maior capacidade politica e técnica, em detrimento de uma
governanga adaptativa com uma estrutura mais horizontal e participativa (CARVALHO;

CORREA; ARAUJO, 2023).

Em 2008, o langamento do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima representou um esforgo
estratégico para integrar politicas setoriais de mitigacdo e adaptacdo. O documento
apresentava objetivos de redugdo de emissdes, com énfase na redu¢do do desmatamento, na
expansdo dos biocombustiveis e na transicdo energética. Entretanto, a abordagem adotada
manteve-se voltada a mitigacdo, enquanto as agdes de adaptacdo, especialmente aquelas

relacionadas a saude, permaneceram como secundarias.

A trajetoria das emissdes brasileiras de GEE passou por transformacgdes significativas a partir
de meados dos anos 2000, configurando um dos principais fatores da transi¢ao do pais para
posi¢des mais reformistas na governanca climatica internacional. Até 2005, o padrao nacional
de emissoes era marcado pela predominancia do desmatamento ¢ da mudanga no uso da terra,
que respondiam por mais de 60% das emissoes totais. Entre 2005 e 2009, o Brasil registrou
uma queda expressiva nas taxas de desmatamento na Amazodnia e no Cerrado, o que resultou

em uma reducdo de cerca de 20% das emissdes de GEE (VIOLA; FRANCHINI, 2013).

De acordo com a analise do Plano Nacional (2008), as mengdes ao setor saude foram restritas
a vulnerabilidade de populagdes especificas e a necessidade de producao de pesquisas futuras,
sem detalhamento de metas, indicadores ou diretrizes especificas. Isso demonstra que, apesar
do documento reconhecer a necessidade de transversalidade, na pratica a saide ndo foi

incorporada como eixo central.

O Plano Nacional (2008) reconhecia a satide apenas de forma tangencial, mencionando a
necessidade de “identificar populagdes vulneraveis” e de “estimular a pesquisa sobre os
impactos das mudangas climaticas na saide humana”, sem definir metas, indicadores ou
estratégias de integracdo com o Sistema Unico de Saude (BRASIL, 2008). Essa auséncia
reflete um padrdo recorrente nas politicas climaticas iniciais, nas quais os setores de maior
relevancia econdmica como energia, industria e agricultura assumiram um protagonismo,
enquanto as dimensdes sociais eram tratadas como externalidades (KEOHANE; VICTOR,

2011).

A governanga desse periodo mostra um modelo centralizado, coordenado por poucos

ministérios, com reduzida participagdo de atores subnacionais, sociedade civil e comunidade
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cientifica. A satde, nesse contexto, ndo foi mobilizada como ator estratégico e isso pode ter
reduzido a capacidade de antecipar impactos sobre populacdes vulnerdveis e de integrar a

agenda climatica com politicas publicas ja existentes no SUS.

Essa configuracdo demonstra que o Brasil, ao institucionalizar sua politica climatica, aderiu a
logica global de fragmentacdo temadtica e assimetria de poder entre os setores (KRASNER,
2012). A governanga climatica, nesse contexto, estruturou-se como um regime complexo
como proposto por Raustiala e Victor (2004), no qual diversas instituicdes e normas
coexistem de forma sobreposta, frequentemente sem coordenacdo plena. Assim, o Plano
Nacional de 2008 refletia uma governanga que priorizava compromissos internacionais de

mitigacdo, com menos foco para os impactos na saide humana e adaptagao.

O distanciamento entre a agenda climatica e a satde publica no periodo inicial também se
explica pelo contexto internacional. Organismos internacionais, como a OMS, alertaram que
as mudangas climaticas representariam um dos maiores desafios a satde global no século
XXI, ampliando a morbimortalidade por doengas vetoriais, desnutricdo e eventos extremos
(WHO, 2008). Apesar desses alertas, poucos paises haviam incorporado metas de satde
publica em suas estratégias climaticas. Estudos como os de McMichael et al. (2006) e Haines
et al. (2009) apontam que, até o final da década de 2000, a integracdo entre saude e clima
ainda era baixa mesmo em paises desenvolvidos, e praticamente ndo estavam presentes em

paises em desenvolvimento especialmente no que era relacionado a mitigacao.

No Brasil, o modelo de governanga adotado nesse ciclo reforgou essas lacunas. O arranjo
institucional estava vertical e concentrado no nivel federal, com reduzida participagdao de
estados, municipios e sociedade civil. Essa configura¢do reduz a capacidade de incorporar
saberes locais e de articular politicas intersetoriais, dificultando a transversalidade entre os

setores ambientais, sociais e de saude (BUSS; PELLEGRINI FILHO, 2007).

O ciclo de 2007 e 2008 foi fundamental para a governanga climatica nacional, caracterizada
pela criacdo de estruturas formais e pela definicdo de metas de mitigacdo, mas também pela
necessidade de criagdo de mecanismos que considerassem as desigualdades socioambientais e
os impactos sobre a saide humana. A pouca integracdo entre a politica climatica e o SUS
pode ter limitado inicialmente a capacidade do Estado de antecipar e mitigar os impactos da

mudanca do clima na saude.
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Ressalta-se que em 2009, o Tribunal de Contas da Unido havia identificado a fragmentacdo
de responsabilidades entre os 6rgdos federais, além da auséncia de mecanismos de gestdo,
monitoramento e coordenagdo adequados da governanca climaticas Essa falta de articulacao
dificultou o uso eficiente dos recursos financeiros e técnicos disponiveis, além de limitar a
capacidade do pais em enfrentar os efeitos da mudanca do clima em regides vulneraveis,

como o Semiarido, a Amazonia ¢ o litoral (BRASIL, 2009d; UNTERSTELL, 2017).

Nos anos seguintes de 2010 a 2016, a governanga climatica brasileira passou por um processo
de centralizacdo das decisdes no Ministério do Meio Ambiente (MMA), especialmente apos a
criacdo da Secretaria de Mudanga do Clima e Qualidade Ambiental (SMCQ) e da prépria
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. Essa concentracdo buscou fortalecer a atuacao
ministerial, mas acabou evidenciando um pouco do desalinhamento entre as esferas de
negociacao internacional e a implementagdo doméstica das politicas climaticas. Nesse
periodo manteve-se uma falta de coordenagao entre compromissos internacionais, como 0s
assumidos no ambito da UNFCCC, e a execucdo interna de politicas e programas

(UNTERSTELL, 2017).

O ciclo de 2007 e 2008 constitui o ponto de partida da governanca climatica nacional,
periodo em que o Estado brasileiro internalizou a agenda global do clima e estruturou suas

primeiras bases normativas e institucionais.

Por meio do Referencial para Avaliacdo da Governancga em Politicas Publicas do Tribunal de
Contas da Unido, ¢ possivel analisar a governanga a partir de oito pilares: 1)
institucionalizagdo; ii) planos e objetivos; iii) participagdo; iv) capacidade organizacional e
recursos; v) Coordenacdo e coeréncia; vi) monitoramento e avaliagdo; vii) gestdo de riscos e
controles internos e viii) accountability (BRASIL, 2014). Este modelo sera utilizado para
discutir a evolugdo das estruturas de governanga climatica nacional, comparando os quatro

ciclos destacados nesta dissertagao.

Observa-se que neste primeiro ciclo de 2007-2008 a “institucionalizacdo” foi parcialmente
alcangada com a criacdo do CIM, que deu base normativa a politica, embora concentrada na
esfera federal e com média articulagdo intersetorial. Os “planos e objetivos” foram definidos
no PNMC (2008), que priorizou a mitigacdo mas ndo apresentou metas mensuraveis,
indicadores e foco na adaptagao e saude. A “participacao” social e federativa foi contemplada

seguindo a consulta publica, garantindo a participagdo social. A “capacidade organizacional”
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e os recursos eram limitados, com equipes e or¢amentos concentrados no MMA e média
integracdo entre ministérios. A “coordenacdo e coeréncia” entre politicas e setores foi fragil,
resultando em sobreposi¢do e falta de transversalidade. O “monitoramento ¢ a avaliagdao”
foram insuficientes, pois o plano ndo previa indicadores de desempenho nem relatorios
periodicos, apesar do monitoramento pelo GEx. Da mesma forma, a “gestdo de riscos e
controles internos” era insuficiente, sem mecanismos estruturados para lidar com
vulnerabilidades climaticas ou institucionais. Por fim, o processo de “accountability” foi raso,

com auséncia de um processo de prestacdo de contas a sociedade, apesar da previsao de

proximos passos no documento.

O Quadro 8 sintetiza a relacdo do ciclo 2007 e 2008 com os pilares de avaliagdo de
governanga de politicas publicas definidos pelo TCU em 2014, discutindo o atendimento do

ciclo em relagdo ao que estabelece o TCU.
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Quadro 8. Anadlise do ciclo 2007 -2008 da governanga climatica brasileira com as categorias de modelos do TCU (2014).

Pilar do modelo do Descricao segundo o TCU Evidéncias no ciclo 2007-2008 Avaliacao
TCU (2014)
Institucionalizagao Refere-se a existéncia de estruturas formais, Criagdo do CIM e do Grupo Executivo (Decreto n° 6.263/2007), Parcialmente atendido.

marcos legais e defini¢ao de papéis e
responsabilidades institucionais que assegurem

estabilidade a politica publica.

sob coordenagdo da Casa Civil e do MMA. Estrutura
formalizada, porém centralizada e sem articulag@o federativa

fortalecida estabelecida.

Houve formalizagdo institucional, mas
auséncia de mecanismos de integragdo

federativa e intersetorial.

Planos e objetivos

Avalia a defini¢do de metas claras, indicadores,
prazos e coeréncia entre diagndstico, objetivos e

acOes estratégicas da politica.

Langamento do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima
(2008), com maior foco na mitigagdo (reducdo do
desmatamento e expansdo dos biocombustiveis). Falta de
indicadores, cronogramas e metas; satide mencionada apenas de

forma descritiva.

Parcialmente atendido.
Planejamento estratégico formulado, mas
sem metas mensuraveis e foco limitado a

mitigacdo.

Participagdo

Mede o grau de envolvimento dos atores
relevantes (governo, sociedade civil, comunidade
cientifica e entes federativos) e a existéncia de

espacos de dialogo e controle social.

Estrutura decisoria concentrada no nivel federal, com média
inclusdo de estados, municipios, sociedade civil e academia.
Definigo de consulta publica para garantia de participagdo

social.

Parcialmente atendido.
Média participagdo social e de

governanga multinivel.
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Capacidade
organizacional e

recursos

Analisa a disponibilidade de estrutura técnica,
competéncias institucionais e recursos financeiros

adequados a execugdo da politica.

Estrutura técnica e orcamentaria dependente, recursos
concentrados em cada setor. Fragmentacdo de responsabilidades

e caréncia de recurso especifico.

Nao atendido.
Capacidade institucional limitada na
integracao dos atores e sem defini¢do de

financiamento especifico.

Coordenacao e

coeréncia

Avalia a integracdo entre orgaos e politicas, a
coeréncia das agdes e a articula¢ao horizontal e

vertical entre institui¢des. Lideranga clara.

O CIM foi concebido para integrar agdes. Estrutura hierarquica
e pouca transversalidade com areas sociais, especialmente

saude.

Parcialmente atendido. Coordenagdo
formal existente, mas com média

integragdo entre os setores.

Monitoramento e

avaliagdo

Examina a existéncia de mecanismos, indicadores
e relatorios de acompanhamento e avaliagao dos

resultados da politica.

O Plano (2008) ndo previa indicadores de desempenho,
relatorios periddicos ou sistema de monitoramento

institucionalizado.

Nao atendido. Auséncia de instrumentos
de acompanhamento e avaliacdo de

resultados previamente definidos.

Gestdo de riscos e

controles internos

Considera a identificago, prevengdo e tratamento
de riscos que possam comprometer o alcance dos
objetivos, bem como os mecanismos de controle

interno.

Inexisténcia de estrutura formal para gestdo de riscos climaticos

e institucionais.

N3do atendido. Gestdo de riscos nao
estabelecida e auséncia de controles

internos aplicados a politica climatica.

Accountability

Refere-se a transparéncia, comunicagao e
prestacdo de contas dos resultados e decisdes a

sociedade e aos orgdos de controle.

Falta de mecanismos de transparéncia, divulgagio publica ou
relatorios de prestagdo de contas sobre a execucdo do Plano.
Comunicagao restrita ao nivel federal e auséncia de auditorias

especificas.

Nao atendido. Auséncia de mecanismos
de prestac@o de contas e transparéncia

institucional previamente definidos.

Fonte. Elaboragdo propria com base em Tribunal de Contas da Unido (2014); BRASIL (2007; 2008; 2009d); VIOLA; FRANCHINI (2013); CARVALHO; CORREA;
ARAUJO (2023).
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4.2. Ciclo 2012 e 2013 — Expansao Institucional e Primeira Insercio Setorial da Satide

O periodo de 2012 a 2013 representou uma etapa decisiva na consolidagdo da politica
climatica brasileira, marcada pela expansao institucional da Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima (2009) e pela criagdo dos primeiros planos setoriais de mitigacdo e adaptagao,
conforme previsto no Decreto n® 7.390/2010. Essa fase correspondeu ao inicio da
operacionaliza¢dao da Politica e buscou traduzir em instrumentos os compromissos assumidos

internacionalmente pelo Brasil desde a COP-15 (VIOLA; FRANCHINI, 2013)

O segundo marco da trajetéria da governanga climatica brasileira corresponde ao periodo de
2012 a 2013, quando foram langados os primeiros planos setoriais de mitigacao e adaptagao,
previstos no Decreto n° 7.390/2010, que regulamentou a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima. Os planos constituiram um avango institucional importante, ao trazer maior

detalhamento técnico e propor metas especificas por setor.

Ressalta-se que a partir de 2010, o crescimento econdmico € a expansao dos setores de
energia, industria, agropecudria e residuos passaram a representar parcelas crescentes das
emissdes, tornando o perfil climatico brasileiro mais semelhante ao de outros paises de renda
média. Esse novo cenario marcou o inicio do que Viola e Franchini (2013) denominam de
“Brasil moderno” em termos de emissdes, um contexto em que as op¢oes de mitigacao mais
baratas, associadas ao controle do desmatamento, ja haviam se esgotado. Assim, a
descarbonizacdo do pais passou a depender de politicas mais complexas e custosas, exigindo
maior capacidade de articulagdo intersetorial e de gestdo em multiplos niveis de governo

(VIOLA; FRANCHINI, 2013).

O processo de integracdo da satide nos planos nacionais de adaptagdo ¢ reconhecido pela
literatura internacional como elemento essencial para fortalecer a resiliéncia dos sistemas de
saude diante dos riscos climaticos. Um primeiro passo foi dado quando a OMS propds o
desenvolvimento dos Planos Nacionais de Adaptagao em Satde (Health National Adaptation
Plans H-NAPs) como parte integrante dos Planos Nacionais de Adaptacdo, a partir da COP
16, em Canctn (2010) (EBI; PRATS, 2015).

A elaboracdo dos planos setoriais constituiu um avango relevante em termos de
institucionalidade, pois introduziu metas e diretrizes especificas para setores estratégicos
como energia, agropecudria, indudstria, mineragdo, transportes e saide (BRASIL, 2010). No

entanto, apesar do esforco de descentralizagdo, a governanga manteve caracteristicas
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verticalizadas e setorizadas, observou-se que cada ministério elaborava seu plano de forma
relativamente auténoma. Apesar de toda estrutura do Comité Interministerial sobre Mudanca
do Clima essa fase ainda necessitava de mecanismos consolidados de coordenagado

intersetorial para evitar sobreposi¢cdo de agdes e objetivos em comum entre os setores.

O Plano Setorial da Satde para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca do Clima (2013) foi o
primeiro documento nacional a reconhecer explicitamente a relacdo entre a satde e os
impactos climaticos e o papel do SUS. O plano consolidava quatro eixos de compromissos:
vigilancia, aten¢do a saude, promocao e pesquisa, voltados a adaptacdo dos servigos do SUS
as novas condi¢des climaticas. Em sua formulacao, as metas, indicadores e objetivos foram
especificos a estratégia adotada de centralizacdo das esferas e competéncias do SUS e sem

articulagdo direta com setores fora da saude (BRASIL, 2013e).

Nos demais planos setoriais do periodo de 2012 a 2013, a satde esteve ausente ou foi tratada
como efeito colateral das acdes setoriais. No setor de transportes, por exemplo, a discussao
concentrou-se em eficiéncia energética e reducdo da polui¢do atmosférica, sem vincular esses
avancos a reducdo de doengas respiratorias ou cardiovasculares. No setor agricola, a énfase
recaiu sobre ganhos de produtividade e eficiéncia, enquanto questdes como seguranga
alimentar e exposicao a agrotoxicos foram pouco relacionadas a satde publica. Esse padrao se
repetiu em mineragdo, indistria e energia, nos quais a satde ndo foi abordada como uma

medida estruturante.

A anélise de conteudo realizada no Atlas.ti refor¢ou esse diagnostico. A analise de contetdo
dos planos setoriais de 2012 a 2013 mostraram a prevaléncia da mitigacdo, focada na
eficiéncia energética e na reducdo de emissdes, enquanto a saude aparece menos. Os termos
mais recorrentes identificados na nuvem de palavras incluem “emissdes”, “energia”,
“reducdao” e “produgdo”, enquanto ‘“‘satde” surge com baixa frequéncia e em contextos

indiretos, geralmente associada a melhoria da qualidade do ar ou a reducao da poluicao.

Essa relacdo entre mitigacdo e adaptacdo refletia um pouco do contexto internacional do
inicio da década de 2010. Naquele momento, as negociacdes sob a Convenc¢do-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima enfatizavam a necessidade de cumprir metas de
reducdo de emissdes, 0 que gerou menos foco naquele momento aos impactos sociais e de

saude. Conforme assinalam Ebi e Pratts (2015), a saude foi tratada em muitos paises como um
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beneficio das politicas, e ndo como objetivo central, apesar de diversas pesquisas alertarem

para o aumento das ameacas a saide humana como doengas vetoriais e agravos por desastres.

A Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) estabelece
que devem ser priorizadas as medidas de mitigacdo capazes de gerar beneficios sociais
amplos, entre esses beneficios, a saude figura como um dos exemplos, conforme destacado na
secdo introdutoria da propria convengdo. Os impactos positivos a saude costumam mobilizar
maior apoio publico as agdes politicas, como demonstram experiéncias em que os ganhos
sanitarios se sobressairam entre os efeitos colaterais positivos de politicas ambientais, a

exemplo das legislagdes de controle da poluicdo atmosférica adotadas em diversos paises

(HAINES et al., 2009).

No Brasil, a prioridade pela mitigacdo pode ser explicada pela busca por credibilidade
internacional e lideranga ambiental, especialmente em temas de desmatamento e uso da terra,
considerando o cendrio internacional do momento. O pais buscava demonstrar compromisso
com o desenvolvimento sustentavel e o combate ao aquecimento global, reforcando a imagem
de poténcia ambiental emergente (VIOLA; FRANCHINI, 2013). Nesse cendrio, setores
produtivos e econdmicos, como energia, agricultura e induastria, foram os protagonistas,
enquanto outras areas, entre elas, a saude ocuparam posi¢oes diferentes na formulacao das

estratégias climaticas no periodo.

No ciclo em questdo, o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima mantinha uma
funcdo coordenadora formal, mas a pratica demonstrava a prevaléncia de arranjos setoriais
paralelos, com dificuldade de integracdo horizontal entre os proprios setores. Essa
fragmentacdo dificulta a inser¢do transversal de temas como a satde, que dependem de
relagdes interinstitucionais e de planejamento integrado. O ciclo 2012 a 2013 exemplifica a
coexisténcia de multiplos centros de decisdo e a diversidade institucional caracteristica dos

regimes complexos (MORIN; BLOUIN, 2019).

Esse periodo representou um esforco do pais em expandir e capilarizar a abrangéncia da
agenda climatica e de institucionalizar e de criar instrumentos de planejamento em setores
estratégicos. O periodo apresentou uma governanca ainda setorializada, cada ministério
conduzia seu plano de forma relativamente autonoma, ainda com baixa articulacao
intersetorial e reduzido envolvimento da sociedade civil e dos governos subnacionais,

dificultando a criagdo de objetivos comuns e ndo sobreposi¢ao de acdes e esfor¢os. Biermann
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et al. (2009) denominam de governanca fragmentada, na qual politicas interdependentes

coexistem, mas nao se articulam adequadamente em torno de objetivos comuns.

A submissdo dos planos setoriais ao processo de consulta publica no periodo de 15 de junho a
agosto de 2012, caracterizou um marco também para maior articulacao setorial e participagao
social (BRASIL, 2013a). O ciclo de 2012 a 2013 representa um avango qualitativo em relagao
ao periodo anterior (2007 a 2008), pois insere formalmente a satide na politica climatica
nacional por meio da elaboragdo dos planos setoriais. O langamento do Plano Setorial da
Saude pode ser compreendido como inser¢do da satide como parte da resposta nacional a
mudanca do clima. A analise de frequéncia de termos realizada no Atlas.ti confirma esse
movimento, evidenciando um aumento das meng¢des a saude, embora ainda restrito em

comparagdo aos temas de mitigagao.

O Brasil avangou na criacdo de instrumentos formais de coordenacdo e planejamento, mas
com necessidade de superar a fragmentacao setorial e a falta de mecanismos de integracao.
Do ponto de vista da teoria da cooperagdo internacional, trata-se de um exemplo de
“cooperacdo limitada”, na qual a adesdo normativa ocorre sem plena incorporagdo

operacional (KEOHANE; NYE, 1987).

A elaboragdo e a publicacdo dos planos setoriais coincidiram com o segundo periodo de
compromisso do Protocolo de Quioto (2013-2020), estabelecido pela Emenda de Doha,
adotada em 2012 durante a 18" Conferéncia das Partes (COP 18). Essa emenda definiu novas
metas de reducdo das emissdes de gases de efeito estufa para os paises desenvolvidos
(UNFCCC, 2012a; WILLETTS et al., 2020). O periodo também foi marcado por crescentes
evidéncias cientificas que destacavam os beneficios das ac¢des climaticas para a satide publica,
demonstrando que politicas alinhadas as metas de mitigagdo poderiam evitar milhdes de
mortes prematuras associadas ao meio ambiente e reduzir os custos com os sistemas de saude

(WHO, 2011; WHO, 2023; HAINES et al., 2009).

O ciclo de 2012 a 2013 consolidou a estrutura operacional da politica climética brasileira e
inaugurou a participacdo formal do setor saude, entretanto a saude, apesar de reconhecida,
permaneceu dependente da dindmica de outros setores e as medidas de adaptagdo pouco
destacadas. Esse cendrio reforca a necessidade de uma abordagem mais integrada e
adaptativa, que s6 comecaria a se consolidar no ciclo seguinte, com o langamento do Plano

Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima (PNA, 2016a).
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O ciclo de 2012-2013 marcou a expansdo institucional da governanca climatica no Brasil,
com a operacionalizacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) e a criagdo
dos Planos Setoriais de Mitigacdo e Adaptacao, incluindo o primeiro Plano Setorial da Saude.
O periodo ampliou o alcance da politica, mas manteve desafios relacionados a integracao e a
coordenacdo entre setores. O grande objetivo desse ciclo era alinhar a governanga climética

nacional nos setores prioritarios.

O Quadro 9 sintetiza a relagdo do ciclo 2012 - 2013 com os pilares de avaliagdo de
governanga de politicas publicas definidos pelo TCU em 2014, discutindo o atendimento do

ciclo em relagdo ao que estabelece o TCU.
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Quadro 9. Anadlise do ciclo 2012 -2013 da governanga climatica brasileira com as categorias de modelos do TCU (2014).

Pilar do modelo

do TCU (2014)

Descri¢ao segundo o TCU

Evidéncias no ciclo 2012-2013

Avaliacao

Institucionalizagao

Refere-se a existéncia de estruturas formais,
marcos legais e defini¢do de papéis e
responsabilidades institucionais que assegurem

estabilidade a politica publica.

Expansao da Politica com os Planos Setoriais de Mitigacdo e
Adaptagdo (Decreto n® 7.390/2010). Ampliacao institucional
com inclusdo de novos setores e reconhecimento formal da

saude por meio do plano setorial.

Parcialmente atendido. Fortalecimento
normativo, mas institucionaliza¢dao com

baixa integragdo federativa.

Planos e objetivos

Avalia a definigdo de metas claras, indicadores,
prazos e coeréncia entre diagndstico, objetivos e

acdes estratégicas da politica.

Langamento dos planos setoriais com metas especificas por
setor. O Plano Setorial da Satude (2013) reconhece o papel do
SUS e propde eixos de agdo, mas sem indicadores

intersetoriais, assim como os outros planos.

Parcialmente atendido. Avangos no
detalhamento e na inclusdo da satde, nem
todas as metas mensuraveis, € ndo ha

padronizacdo entre os planos.

Participagao

Mede o grau de envolvimento dos atores
relevantes (governo, sociedade civil, comunidade
cientifica e entes federativos) e a existéncia de

espacos de dialogo e controle social.

Submissdo dos planos a consulta publica (2012), ampliando a
transparéncia e o dialogo social. Entretanto, sem detalhamento
transparente dos critérios para incorporagdo e resultados

finais.

Parcialmente atendido. Avango em relagdo
ao ciclo anterior, mas ainda distante de
uma governanga participativa em todo o

Pprocesso.

Capacidade
organizacional e

recursos

Analisa a disponibilidade de estrutura técnica,
competéncias institucionais e recursos

financeiros adequados a execugdo da politica.

Estrutura técnica fortalecida em setores como energia e
agricultura, mas aparenta ser desigual entre os ministérios.

Recursos instaveis e dependéncia de orgcamento de cada setor.

Parcialmente atendido. Avanco
mstitucional, mas insuficiéncia de

recursos especializados.
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Coordenagao e

coeréncia

Avalia a integracao entre 6rgaos e politicas, a
coeréncia das agdes e a articulacdo horizontal e

vertical entre instituigoes. Lideranca clara.

Planos elaborados de forma autonoma pelos ministérios, com
sobreposicdo de agdes e baixa integragdo horizontal. O CIM
manteve papel formal de coordenagdo, porém pouco

estratégico em alinhar estrategicamente as agoes.

Parcialmente atendido. Existéncia de
arranjos formais, mas integrago

intersetorial limitada.

Monitoramento e

avaliagdo

Examina a existéncia de mecanismos,
indicadores e relatérios de acompanhamento e

avaliagdo dos resultados da politica.

Auséncia de indicadores padronizados e relatorios de

acompanhamento. Metas descritivas e ndo mensuraveis.

Parcialmente atendido. Falta de
mecanismos de monitoramento €
avaliagdo sistematica definidos

previamente.

Gestdo de riscos e

controles internos

Considera a identificagdo, prevengao e tratamento
de riscos que possam comprometer o alcance dos
objetivos, bem como os mecanismos de controle

interno.

Sem mapeamento dos principais entraves para implementacéo
dos planos, entretanto, alguns planos detalham barreiras para
implementagdo de iniciativas especificas. Nao ¢ algo

estabelecido em todos os planos.

Nao atendido. Poucos instrumentos de
gestao de riscos e de controles
administrativos definidos previamente e

padronizados.

Accountability

Refere-se a transparéncia, comunicacao e
prestacao de contas dos resultados e decisdes a

sociedade e aos orgaos de controle.

Publicagdo dos planos setoriais e realizacao de consultas
publicas trouxeram avangos na divulgagdo, mas sem relatorios

de resultados ou auditorias de desempenho.

Nao atendido. Sem consolidacio de
mecanismos de prestacao de contas

previamente definidos.

Fonte: Elaborag¢do propria com base em Tribunal de Contas da Unido (2014); BRASIL (2010; 2012; 2013); VIOLA; FRANCHINI (2013); EBI;
PRATS (2015); HAINES et al. (2009).
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Observa-se que a “institucionalizagdo” avangou com a consolidagdo dos planos setoriais, que
formalizaram arranjos ministeriais e instrumentos técnicos. Ainda assim, a estrutura
permaneceu centralizada e verticalizada, com baixa articulacdo federativa. Os “planos e
objetivos” apresentaram metas por setor, com foco na mitigagdo. O plano da saude
reconheceu a relagdo entre clima e saiide, mas sem indicadores consistentes ou integragdao

com outros setores.

A “participacdo” ampliou-se pontualmente com as consultas publicas de 2012, mas o
processo continuou predominantemente técnico e com baixa influéncia da sociedade civil. A
“capacidade organizacional” melhorou em alguns ministérios, € com recursos diretamente
destinados a pauta estabelecidos por cada setor, alguns destinaram especificamente um
montante (saude), enquanto outros apenas sinalizaram a necessidade de financiamento

(transporte e mobilidade), ressalta-se que ndo houve um recurso centralizado.

A “coordenagdo e coeréncia” entre os planos foi parcial, os ministérios elaboraram suas
estratégias de forma autonoma, gerando sobreposicdo e fragmentacdo, visto que alguns
desafios podem ser enfrentados por mais de um setor. A forma de “monitoramento ¢ a
avaliacdo” foram estabelecidos por cada setor. A “gestdo de riscos e controles internos”
permaneceu fragil, ndo havendo um mapeamento dos principais entraves para implementagao
dos planos, entretanto alguns planos detalham barreiras para implementag¢do de iniciativas
especificas (mineragdo). A “accountability” evoluiu apenas formalmente, com maior
transparéncia na divulgagdo dos planos, mas sem relatorios de resultados nem mecanismos de

controle social efetivo.
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4.3. Ciclo 2014 a 2016 — Consolidaciao da Adaptaciao e Transversalidade da Saude

O ciclo de 2014 a 2016 marca a trajetoria da governanga climatica brasileira,
caracterizando-se pelo fortalecimento da agenda de adaptagdo e pela ampliagdo da presenca
da satde como dimensao transversal das politicas publicas voltadas a mudanga do clima. Essa
transformagdo nao ocorreu de maneira isolada: ela reflete o amadurecimento da agenda
climatica internacional e a consolidacdo do entendimento de que os impactos das mudangas
climaticas estdo além do campo ambiental, afetando profundamente a satide humana, a

economia e as estruturas sociais.

O Quinto Relatorio de Avaliacdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima
(IPCC, 2014) destacou os riscos crescentes das mudangas climaticas para a saude fisica e
mental das populagdes, enfatizando o aumento das doencas transmitidas por vetores, a
inseguranca alimentar e os efeitos de eventos extremos sobre a mortalidade e a morbidade.
Paralelamente, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, adotada em 2015, e o
Marco de Sendai para Redugao de Risco de Desastres (2015 a 2030) reforgaram a necessidade
de integrar a saide como elemento essencial da resiliéncia climatica e do desenvolvimento
sustentavel. O Acordo de Paris (2015), por sua vez, consolidou metas da governanga climatica
global, reconhecendo explicitamente a importdncia de mecanismos de transparéncia,
financiamento climatico e os compromissos nacionais na resposta internacional ao

aquecimento global (UNFCCC, 2015).

Esses avancos internacionais exerceram influéncia direta sobre o contexto brasileiro. Apds a
promulgacdo da Lei n® 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima, o pais ja havia dado passos importantes com a criacdo de planos setoriais, mas
permanecia carente de uma estratégia nacional de adaptacdo abrangente. Essa lacuna foi
preenchida com o langamento do Plano Nacional de Adaptagao a Mudanga do Clima (PNA)

em 2016, considerado um marco normativo e institucional para o pais.

O PNA (2016) foi o primeiro instrumento de planejamento brasileiro a sistematizar medidas
de adaptacdo em maultiplos setores e a incorporar explicitamente a saide como area
estratégica. Estruturado em dois volumes: o primeiro dedicado a estratégia geral e o segundo
as estratégias setoriais e tematicas, o plano estabeleceu como objetivo “promover a gestdo e a
reducdo do risco climatico, aproveitando oportunidades, evitando perdas e criando

instrumentos que permitam a adaptacdo” (BRASIL, 2016a). No campo da saude, o
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documento definiu metas especificas, como a ampliacdo da vigilancia ambiental e
epidemioldgica, a criacdo de uma rede de clima—satde, o mapeamento de vulnerabilidades e a

integracdo entre sistemas de alerta precoce e agcdes do SUS.

O PNA também inovou em seu processo de formulacao. Diferentemente dos ciclos anteriores,
em que a governanga era centralizada em menos setores, sua elaboracdo envolveu 26
instituicdes federais, além de representantes de estados, municipios, academia, setor privado e
sociedade civil. Esse formato colaborativo representou um avango em dire¢do a uma
governanga multinivel e intersetorial, aproximando o Brasil das praticas de governanca
adaptativa que sdo caracterizadas pela flexibilidade, pela participacdo ampla e pela
capacidade de aprendizagem institucional continua (CARVALHO; CORREA; ARAUJO,
2023).

A andlise de contetido dos planos setoriais de 2016 confirma a ampliacdo da presenga da
saude na politica climatica. Termos como “vulnerabilidade”, ‘“adaptacdo”, “resiliéncia”,
“gestdo” e “risco” passaram a ser recorrentes, demonstrando uma mudanga discursiva em
relacdo ao ciclo de 2012 a 2013, que havia sido dominado por vocabulario técnico voltado a
mitigacdo (BRASIL, 2016b). A nuvem de palavras figura 3 e o grafico 1 de frequéncia de
termos obtidos por meio do Atlas.ti indicam aumento expressivo das mengdes a saude e as
suas dimensdes sociais, confirmando que a saude e a adaptacdo se tornaram centrais na

politica climatica nacional.

Nos planos setoriais analisados, especialmente os de Seguranca Alimentar e Nutricional,
Povos e Populagdes Vulneraveis, Gestao de Riscos e Desastres, Cidades e Recursos Hidricos,
observa-se que a saude foi integrada de modo transversal, associando-se a nutri¢do, ao
saneamento, a seguranca hidrica, a saude mental e as desigualdades urbanas. Essa
transversalidade demonstra a incorporagdo de uma perspectiva interdisciplinar da saude, em
consonancia com o conceito de determinantes sociais e ambientais da saude (BUSS;

PELLEGRINI FILHO, 2007; TAMBELLINI; MIRANDA, 2012).

A inclusdo da saude no PNA de 2016 também dialoga com o avango do conceito de Saude em
Todas as Politicas (Health in All Policies - HiAP), promovido pela Organizagdo Mundial da
Saude (WHO, 2015a), que defende a incorporagdo sistematica de consideragdes sanitarias em

todas as politicas publicas. Essa abordagem reconhece que os determinantes da satde superam
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o setor e exigem politicas intersetoriais, o que refor¢a a importancia da presenca da satide na

adaptagdo climatica.

Ainda que o PNA tenha representado um salto qualitativo, ele também revelou desafios
significativos. O plano ndo previu um mecanismo financeiro especifico para a implementagdo
das agdes setoriais além do or¢amento publico previsto, também nao estruturou um sistema de
avaliacdo dos indicadores propostos. Essa limita¢do ¢ recorrente em politicas de adaptacao,
que frequentemente carecem de financiamento estadvel e de estruturas institucionais
consolidadas (EBI; SEMENZA, 2008). Como forma de avaliar o PNA, o 1° Relatorio de
Monitoramento e Avaliacdo do PNA elaborado pelo MMA, foi langado em 2017, como forma

de acompanhar os avangos e dimensionar os desafios (BRASIL, 2017a).

Mesmo diante de limitagdes, o ciclo 2014 a 2016 consolidou um ponto de evolugdo
comparado ao ciclo anterior na governanca climatica nacional. A satde passou a ser um
elemento reconhecido da adaptagao, articulando-se com agendas de justica social, equidade e
sustentabilidade. O periodo de 2014 a 2016 pode ser interpretado como o momento de
amadurecimento institucional ¢ um maior alinhamento internacional da politica climatica

brasileira em comparacao aos anos anteriores.

No ambito da saude, o PNA de 2016 foi um esfor¢o nacional de colocar o pais alinhado com a
adaptacdo reconhecendo a centralidade da saude na construgcdo da resiliéncia climatica.
Entretanto, as estruturas setoriais, como o setor saude, necessitam de maior capacidade de
atuacdo proativa e continuidade institucional. Inicialmente fortalecidas durante a elaboracao
dos primeiros planos setoriais. O fortalecimento dessas estruturas requer sua articulagdo com
grupos de assessoramento técnico-cientifico e o aprimoramento dos mecanismos de
financiamento, seja por meio da integracdo com fundos existentes, seja pela utilizacdo mais

eficiente dos proprios fundos setoriais (UNTERSTELL, 2017).

Embora o Plano Nacional de Adaptagao (PNA) de 2016 tenha reconhecido a satde como um
eixo transversal, observa-se que a operacionalizacdo das medidas ainda apresenta fragilidades
de coordenacdo intersetorial, auséncia de indicadores especificos e falta de financiamento
continuo. O modelo proposto pelos Planos Nacionais de Adaptacdo em Satude é baseado em
planejamento, monitoramento e aprendizado continuo para orientar o aprimoramento das
politicas nacionais, promovendo sinergias entre setores como meio ambiente, agua,

saneamento, energia e agricultura. A experiéncia internacional evidencia que a efetiva
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integracdo da satide na governanca climdtica depende de mecanismos institucionais que
articulem o SUS no processo de adaptacdo nacional, assegurando respostas baseadas em

evidéncias e sustentadas por politicas publicas de longo prazo (EBI; PRATS, 2015).

O ciclo de 2014 a 2016 marcou a consolidagdo da adaptacao e a transversalidade da saude na
politica climatica brasileira. O PNA (2016) tornou-se o principal instrumento do periodo,
estruturando medidas de adaptacdo em varios setores e incorporando a satde como eixo

estratégico.

A analise deste ciclo por meio da aplicagdo das categorias do modelo de Avaliacdo de
Governanga em Politicas Publicas do TCU (BRASIL, 2014) permite observar que no
primeiro pilar, “institucionalizacdo” houve avangos com a criagdo do PNA, que consolidou a
base normativa da adaptagdo e integrou diferentes setores. Com relacdo aos “planos e
objetivos”, observou-se que nem todos os planos apresentaram metas com indicadores
mensuraveis € nem financiamento especifico, ndo havendo um padrio entre eles. A
“participacdo” foi ampliada com a inclusdo de 26 instituigdes federais, estados, municipios,

academia e sociedade civil, fortalecendo a governanga, além do processo de consulta publica.

A “capacidade organizacional” avancou mostrando maior maturidade técnica dos setores nos
planos e maior quantidade de setores envolvidos, mas continuou limitada pela falta de
recursos financeiros dedicados. A “coordenagdo e coeréncia” entre setores aumentou durante
a formulagdo do PNA, sob lideranga clara do CIM, MMA ¢ Casa Civil. O “monitoramento ¢
a avaliagdo” foram iniciados, com o primeiro relatorio publicado em 2017 e um final em

2021, entretanto o relatorio final teve uma perspectiva voltada para o setor empresarial.

A “gestdo de riscos” evoluiu com o relatério de monitoramento de 2017 que apresentou os
desafios e proximos passos para implementacdo dos planos, mas sem estrutura formal de
controle interno. No que tange a “accountability”’, houve avangos na transparéncia por meio
do relatorio de monitoramento de 2017 que publicizou o resumo das agdes e iniciativas
realizadas, entretanto, sem processo de auditorias publicas estabelecidos. O Quadro 10

sintetiza esta andlise dos avangos na governanca climdtica brasileira durante este ciclo.
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Quadro 10. Analise do ciclo 2014 -2016 da governanca climatica brasileira com as categorias de modelos do TCU (2014).

Pilar do modelo Descricao segundo o0 TCU Evidéncias no ciclo 2014-2016 Avaliacao
do TCU (2014)
Institucionalizagao Refere-se a existéncia de estruturas formais, Lancamento do Plano Nacional de Adaptagcdo a Mudanca | Atendido. Estrutura normativa consolidada

marcos legais e defini¢do de papéis e
responsabilidades institucionais que assegurem

estabilidade a politica publica.

do Clima (PNA, 2016) instituido na Portaria Ministerial
n°® 150 de 10 de maio de 2016. Primeiro marco
institucional da adaptagdo climatica, integrando a saude

como area estratégica.

e arcabougo institucional ampliado.

Planos e objetivos

Avalia a defini¢do de metas claras, indicadores,
prazos e coeréncia entre diagndstico, objetivos e

acOes estratégicas da politica.

O PNA estabeleceu metas e a¢des de adaptacdo, incluindo
vigilancia, rede clima—saide e mapeamento de
vulnerabilidades na satude, por exemplo. Entretanto,
faltam indicadores mensuraveis ¢ mecanismos de

financiamento dedicados nos planos.

Parcialmente atendido. Diretrizes de
adaptacdo estabelecidas, mas auséncia de

metas e indicadores mensuraveis.

Participacgdo

Mede o grau de envolvimento dos atores
relevantes (governo, sociedade civil, comunidade
cientifica e entes federativos) e a existéncia de

espacos de dialogo e controle social.

A elaboragdo do PNA envolveu 26 instituigdes federais,
estados, municipios, academia, setor privado e sociedade
civil, adotando formato colaborativo e intersetorial e

processo de consulta publica

Atendido. Avango expressivo em

participacdo e inclusdo de multiplos atores.
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Capacidade
organizacional e

recursos

Analisa a disponibilidade de estrutura técnica,
competéncias institucionais e recursos financeiros

adequados a execugdo da politica.

Ampliagdo das capacidades interinstitucionais a partir da
incorporagdo de mais setores no tema, mas auséncia de

fundo especifico e dependéncia do orgamento setorial.

Parcialmente atendido. Avango na
incorporagdo de mais setores, mas

fragilidade financeira.

Coordenacdo e

coeréncia

Avalia a integracdo entre 6rgdos e politicas, a
coeréncia das acdes e a articulagdo horizontal e

vertical entre institui¢des. Lideranca clara.

O PNA promoveu integragdo entre temas como saude,
seguranga alimentar, saneamento ¢ desastres, entretanto
persiste a dificuldade de alinhar metas, indicadores e

agdes entre os setores.

Parcialmente atendido. Integragdo
aprimorada, porém com limita¢es na
reducdo de sobreposi¢do de competéncias e

pautas.

Monitoramento e

avaliacdo

Examina a existéncia de mecanismos, indicadores
e relatorios de acompanhamento e avaliagdo dos

resultados da politica.

1° Relatério de Monitoramento e Avaliagdo langado em
2017. Relatorio Final de Monitoramento ¢ Avaliagao do
Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima
langado em 2021.

Atendido. Publicag¢do do relatério de
monitoramento e avalia¢do langado em

2017 e relatorio final em 2021.

Gestdo de riscos e

controles internos

Considera a identificagdo, prevengdo e tratamento
de riscos que possam comprometer o alcance dos
objetivos, bem como os mecanismos de controle

interno.

A gestdo de riscos evoluiu com o relatério de
monitoramento de 2017 que apresentou os desafios e
proximos passos para implementacao dos planos, mas

sem estrutura formal de controle interno.

Parcialmente atendido. Avango na
discussao sobre gestdo de riscos, mas com

baixa estrutura formal de controle.

Accountability

Refere-se a transparéncia, comunicacao e
prestacdo de contas dos resultados e decisdes a

sociedade e aos 6rgdos de controle.

Publicacdo do relatorio de monitoramento e avaliagdo de
2017 e relatorio final de 2021, entretanto sem processo de

auditorias publicas estabelecidos.

Parcialmente atendido. Avango em
transparéncia, porém sem mecanismos

continuos de prestacdo de contas.

Elaboragdo propria com base em Tribunal de Contas da Unido (2014); BRASIL (2016a; 2016b); UNFCCC (2015); WHO (2015a); IPCC (2014);
CARVALHO; CORREA; ARAUJO (2023)
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4.4. Ciclo 2023-2025 — Consolidacao da Saude como Eixo Estruturante

O ciclo de 2023 a 2025 representa um estagio diferente da governanga climatica brasileira no
qual percebe-se uma transicdo de um modelo fragmentado e setorializado para uma estrutura
mais integrada e adaptativa. Esse ciclo caracteriza-se pela consolidacdo institucional da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima considerando o processo de reformulacdo iniciado
com o Decreto n® 11.550/2023 e aprofundado pelo Decreto n® 12.040/2024 que redefiniu o
arranjo de governanca climatica, ampliando a participagdo ministerial, reforcando a
articulacao federativa e institucionalizando a participacao social (BRASIL, 2023b; BRASIL,
2024a).

O Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima foi reposicionado como instancia maxima
de coordenacgdo das politicas climaticas no ambito federal, com 23 ministérios e 6rgaos da
administracao publica direta. Essa configuragao amplia a capacidade de intersetorialidade e
legitima o processo decisorio ao integrar diferentes setores para atuarem no desenvolvimento
sustentavel. Além da instancia politica (Pleno), a criagdo do Subcomité-Executivo e das
Camaras Permanentes de Participagdo Social, Assessoramento Cientifico e Articulacao
Interfederativa trouxe densidade técnica e representatividade social a governanga climatica
nacional. Essa estrutura se aproxima do modelo de governanca adaptativa, que valoriza a
coordenacao de multiplos centros de decisdo e a aprendizagem institucional continua, mas que

pode favorecer a sobreposi¢do (CARVALHO; CORREA; ARAUJO, 2023).

Nesse contexto, o Brasil langcou o Plano Clima, composto por duas estratégias principais: a
Estratégia Nacional de Adaptacdo (ENA, 2025) e a Estratégia Nacional de Mitigacdo (ENM,
2025). Ambas se articulam de forma complementar e estdo alinhadas aos compromissos do
pais no ambito do Acordo de Paris, especialmente no cumprimento das Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas (NDCs) e na meta de alcancar emissoes liquidas zero até 2050

(BRASIL, 2025b; 2025¢).

A Estratégia Nacional de Adaptagdo representou um marco na politica climatica brasileira ao
estruturar 16 planos setoriais e reconhecer o setor saide como eixo estratégico para a
adaptagao. O documento da Estratégia Nacional incorporou uma perspectiva ampliada de
saude, os objetivos nacionais de adaptacdo evidenciam isso, muitos deles apesar de nao
citarem a satde explicitamente, estdo relacionados aos determinantes que impactam direta e

indiretamente na saitide humana abordando dimensdes sociais das desigualdades como raga,
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género e renda, como o objetivo 5 “Resguardar a saude e o bem-estar das populagoes

respeitando os modos de vida dos povos e comunidades tradicionais” (BRASIL, 2025b).

A estratégia setorial da satde define metas e indicadores voltados a vigilancia em saude
ambiental, ao fortalecimento da atencao a saude em situagdes de emergéncias climaticas, a
vigilancia de doengas sensiveis ao clima (como dengue, leptospirose, malaria e arboviroses), a
saude mental em contextos de desastres e a reducdo das desigualdades sociais e raciais
relacionadas a vulnerabilidade climatica. Também sdo contempladas agdes voltadas a
seguranca hidrica, ao saneamento, a alimentacdo e ao enfrentamento de ondas de calor,
compondo uma abordagem ampla dos determinantes sociais ¢ ambientais da saude (BRASIL,

2025d).

Os resultados da andlise documental e de conteudo das estratégias setoriais de 2025
confirmam a centralidade alcangada pela satide na governanca climatica. Em comparagdo com
os ciclos anteriores (2012 a 2013 e 2016), ha ampliagdo da presenca da saude em varios
setores, incluindo agricultura familiar, povos indigenas, recursos hidricos, cidades, turismo,
igualdade racial, energia e industria. As mengdes sobre satide deixaram de ser pontuais e
passaram a compor os planos, evidenciando uma mudanga, especialmente no reconhecimento

da satide como impacto dos principais riscos climaticos.

Como no caso da estratégia setorial de reducdo e gestdo de riscos e de desastres, no qual os
problemas de satde sdo levantados como impactos do aumento da frequéncia e intensidade
dos desastres associados ao excesso de chuvas: “Os eventos vendavais, como ciclones,
granizos, tronados e movimento de massa podem causar destrui¢do de moradias precarias de

populagoes vulneraveis, e infraestrutura, resultando em desabrigados e problemas de saude,

como traumas fisicos e doengas” (BRASIL, 2025d pg.21).

A nuvem de palavras, figura 4, gerada no Atlas.ti destaca a recorréncia dos termos “saude”,
“justi¢a”, “vulnerabilidade” e “resiliéncia”, revelando a internalizacdo sobre justica climatica
na politica nacional. O grafico de frequéncia de termos mostra que 2025 ¢ o ciclo com maior
numero de mengdes a saude, esse resultado demonstra que a satide evoluiu ao longo do tempo

da politica climatica brasileira.

A Estratégia Nacional de Adaptagdo, especialmente a estratégia de satde, dialoga com
recomendacdes internacionais como a Resolucio WHA 74.16 da Organizacdo Mundial da

Saude (WHO, 2021), que instou os paises a construir sistemas de satude resilientes e de baixo
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carbono, e com as andlises da Lancet Countdown (2023), que associam saude e justica

climatica como dimensdes indissocidveis da sustentabilidade global (ROMANELLO, 2023).

O processo de elaboragdo da Estratégia Nacional de Adaptacao foi estratégico e participativo.
Por meio de consultas publicas, plendrias regionais e da Plataforma Brasil Participativo, o
governo recebeu mais de 23 mil contribui¢des de cidaddos e organizacdes, demonstrando um
avanco na democratizacdo da governanca climatica (BRASIL, 2025b). Esse formato
participativo legitima o plano e o aproxima da valorizagdo da inclusdo de diferentes saberes,
da aprendizagem e flexibilidade institucional como fundamentos para enfrentar incertezas e

riscos complexos na governanca (CARVALHO; CORREA; ARAUJO, 2023).

A interagdo entre os setores de meio ambiente, ciéncia e saude ampliou a capacidade de
resposta do Estado as ameagas climaticas, promovendo integracdo entre saude, gestdo de
riscos e politicas de equidade. A abordagem da Estratégia Nacional de Adaptacao 2025 no
ambito da saude retoma a compreensdo contemporanea da promog¢do da saude, que requer
uma abordagem transformadora capaz de responder as crises sanitérias, climaticas, sociais e
politicas (KICKBUSCH, 2021). Entretanto, a Estratégia Nacional de Mitigagdo manteve uma
abordagem predominantemente técnica e econdmica, centrada na descarbonizagdo produtiva,
na transi¢ao energética ¢ na bioeconomia. Embora reconheca os beneficios indiretos da
mitigacdo sobre a salide como a melhoria da qualidade do ar e erradicagdo de lixdes, a
estratégia ndo estabelece mecanismos especificos de integragio com o Sistema Unico de

Satde e sem incorporar a saude como indicador de impacto das acdes de mitigagao.

O relatorio The Lancet Countdown on Health and Climate Change 2023 evidencia que o
planeta j& enfrenta danos irreversiveis decorrentes das mudangas climaticas, com
consequéncias diretas e crescentes para a saide humana. Os autores destacam o aumento da
exposicao global a ondas de calor, a inseguranca alimentar, a propagacao de doencas
transmitidas por vetores e a deterioragao da qualidade do ar como alguns dos principais riscos
sanitarios associados ao aquecimento global (ROMANELLO et al., 2023). A publica¢do
reforca que as respostas politicas permanecem insuficientes e desarticuladas, ameacando
reverter décadas de progresso em saude publica, o que evidéncia que a resposta climatica
centrada na saude, que reconheca o setor como eixo estruturante das politicas de mitigacao e
adaptacdo ¢ capaz de gerar beneficios sustentdveis como a reducdo das desigualdades, o

fortalecimento dos sistemas de satde e a promocao de cidades mais seguras e resilientes.
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Apesar dos avangos institucionais, ainda ha lacunas na operacionaliza¢ao dos indicadores, na
alocagdo or¢amentaria e na definicdo de responsabilidades federativas. A sustentabilidade
financeira das agdes intersetoriais continua dependente de programas de governo e de
mecanismos de cooperacao internacional, o que pode comprometer a continuidade da politica
(BRASIL, 2025b; WHO, 2021). Além disso, a necessidade de construir séries historicas de
dados climaticos e de saude, integrando informacdes ambientais, epidemioldgicas e
socioecondmicas, permanece como um dos principais desafios para a saude publica

(MONTEIRO et al., 2018).

Ressalta-se a necessidade de repensar a forma como a sociedade se organiza para garantir o
bem-estar humano dentro dos limites ecolégicos do planeta. Essa perspectiva ¢ relevante para
a governanga climdtica brasileira, na medida em que a integragcdo do setor satide as politicas
de mitigacdo e adaptacdo demanda ndo apenas instrumentos técnicos, mas uma mudanca de
paradigma que reconheca a saude como dimensdo estratégica da sustentabilidade e da

resiliéncia (KICKBUSCH, 2021).

Estudos demonstram que os sistemas de satde, em especial nos paises em desenvolvimento,
permanecem pouco preparados para enfrentar os impactos climaticos, além de lidarem com
sobrecarga. No caso brasileiro, reforca-se a necessidade de consolidar a inser¢ao do SUS na
governanga climatica, para ampliar a capacidade de vigilancia, prevengao e resposta a eventos
extremos. Tal integra¢@o requer coordenagdo intersetorial efetiva, financiamento continuo e o
desenvolvimento de indicadores especificos que articulem clima e satide. Assim, adotar uma
abordagem centrada na saude representa ndo apenas uma estratégia de adaptacdo, mas uma
oportunidade de transformacdo estrutural das politicas publicas, alinhando os principios de
equidade, sustentabilidade e justica climatica as acdes do Estado brasileiro diante da

emergéncia climatica (ROMANELLO et al., 2023).

Em 2021, o relatorio Health in National Adaptation Plans: Review da OMS reforgou que,
apesar da saude ser amplamente reconhecida como setor vulneravel e prioritario nas
estratégias de adaptacdo, sua efetiva integragdo nas politicas nacionais ainda ¢ limitada por
lacunas de coordenac¢do, financiamento e monitoramento. A analise de 19 Planos Nacionais
de Adaptacao submetidos 8 UNFCCC, demonstra que mesmo quando os riscos a saude como
doencas vetoriais, hidricas, respiratdrias e os efeitos de eventos extremos sdo identificados, as
acoes especificas de adaptagdo representam uma reduzidos esfor¢cos nacionais e raramente

dispdem de indicadores mensuraveis ou orcamentos definidos (WHO, 2021).
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Essa analise da OMS se assemelha ao cenario brasileiro, em que, apesar do reconhecimento
formal da satde no Plano Nacional de Adaptacdao (PNA, 2016) e no Plano Clima (2023), a

implementagdo permanece fragmentada e dependente de arranjos institucionais frageis.

Entre agosto de 2023 e junho de 2024, o Tribunal de Contas da Unido conduziu a auditoria
sobre governanca climatica federal, consolidada no Acordao n® 2201/2024. A auditoria
identificou a persisténcia de fragilidades estruturais na coordenacdo e implementagdo das
politicas climaticas no Brasil. O relatorio evidencia que a governanga climatica permanece
marcada pela fragmentagdo institucional, pela auséncia de um sistema integrado de
monitoramento e avaliagdo e pela indefinicdo de papéis entre os O0rgdos responsaveis pela

agenda climatica (BRASIL, 2024c).

Apesar da criagdo do Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima e do Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima, o TCU constatou que as instancias de coordenagao
ainda ndo operam de forma efetiva e que os planos setoriais, inclusive os relacionados a
adaptacdo, carecem de atualizacdo, indicadores e articulacdo interministerial até o momento
da auditoria. O Tribunal também destacou a inexisténcia de uma estratégia nacional de
financiamento climatico, apesar da estrutura do Fundo Clima, e a limitada integracdo de
dimensdes sociais e de satde nos processos (BRASIL, 2024). Esses achados convergem com
os resultados deste estudo, ao demonstrar que a efetividade da governanga climatica depende
da consolidacdo de mecanismos de governanca adaptativa, capazes de promover sinergias
entre meio ambiente, satde, ciéncia e planejamento, € de sustentar a implementacdo de

politicas publicas orientadas pela equidade e pela sustentabilidade.

Apesar de muitas lacunas, ressalta-se que em comparagao aos ciclos anteriores, a evolugdo do
ciclo de 2023 a 2025 reflete o amadurecimento da politica publica e o alinhamento do Brasil
as agendas internacionais de sustentabilidade, aproximando-o das diretrizes propostas pelo
IPCC (2022) e pela OMS (2021) sobre a necessidade de integrar a saide em todos os niveis
de planejamento climatico. O ciclo consolidou a satide como direito transversal e dimensdo
estruturante da governanca climdtica brasileira. O pais passou a adotar uma abordagem mais
orientada pela equidade e pela intersetorialidade, reconhecendo a importancia do SUS como
estruturante para a adaptacdo climatica e para a protecao das pessoas diante da crise

ambiental.
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O ciclo 2023-2025 marca a transi¢do da governanga climdtica brasileira para um modelo
mais integrado, participativo e adaptativo. O periodo foi caracterizado pela continuidade da
Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima, iniciada com o Decreto n°® 11.550/2023 e
consolidada pelo Decreto n° 12.040/2024, que ampliou a participa¢ao ministerial, fortaleceu a

coordenagao intersetorial e institucionalizou a participagao social.

A partir do modelo de Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU (BRASIL,
2014), observou-se que a “institucionalizagcdo “avangou com o reposicionamento do CIM
como instancia maxima de coordenacdo, reunindo 23 ministérios € novas camaras
permanentes, esse arranjo consolidou a estrutura normativa e aproximou o pais de uma
governancga adaptativa. Nos “planos e objetivos”, o Plano Clima (2025), com a Estratégia
Nacional de Adaptacdo e a Estratégia Nacional de Mitigagdo, estabeleceu metas até 2050 e
consolidou o setor satde como eixo estratégico. Os planos propuseram objetivos, metas,
metas relacionadas, acdes e fonte do recurso para execucdo, trazendo linearidade para

execucao do que foi proposto.

A “participacdo” foi o ponto mais forte do ciclo, com ampla mobilizagdo social com mais de
23 mil contribuigdes em consultas publicas e plenarias regionais, representando um grande
engajamento na politica climatica nacional, além da instituigdo da Camara de Participacao
Social no ambito do CIM. A “capacidade organizacional” ampliou-se institucionalmente, mas
a sustentabilidade financeira segue como desafio, com dependéncia dos proprios setores. A
« ~ A e o . .
coordenacdo e coeréncia” melhoraram com novas instancias colegiadas, embora ainda
faltem integracao e efetividade na execucao dos planos, quando se pensa em metas e agdes

conjuntas. Ha a previsdo de elaboracdo de planos estaduais e municipais.

O “monitoramento e avaliacdo” avangaram, em ambito federal serd de responsabilidade do
CIM por meio do Grupo Técnico de Monitoramento e Transparéncia e sera apresentado na
Estratégia Transversal, ¢ Monitoramento, Gestdo, Avaliagdo e Transparéncia prevista no
Plano Clima. A “gestdo de riscos” evoluiu com maior aten¢do a vulnerabilidades para os
meios de implementacdo dos planos. A “accountability” pode ter avangos significativos
futuramente por meio da Estratégia Transversal, ¢ Monitoramento, Gestdo, Avaliacdo e
Transparéncia. O Quadro 11 apresenta uma sintese da analise destas oito categorias durante o

ciclo de 2023-2025.
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Quadro 11. Analise do ciclo 2023 -2025 da governanga climatica brasileira com as categorias de modelos do TCU (2014).

Pilar do modelo

Descri¢ao segundo o TCU Evidéncias no ciclo 2023-2025 Avaliacao
do TCU (2014)
Refere-se a existéncia de estruturas formais, marcos Reformulagdo da PNMC pelos Decretos n® 11.550/2023 e n°
. . ) » ) ) ) Atendido. Estrutura normativa
o legais e defini¢cdo de papéis e responsabilidades 12.040/2024, com fortalecimento do CIM, criagdo de subcomités ) o
Institucionalizagao consolidada e arranjo institucional

institucionais que assegurem estabilidade a politica

publica.

executivos e camaras permanentes. Expansao para 23 ministérios

e institucionalizagdo da participacao social.

amplo e participativo.

Planos e objetivos

Avalia a defini¢ao de metas claras, indicadores, prazos
e coeréncia entre diagndstico, objetivos e agdes

estratégicas da politica.

Langamento do Plano Clima (2025), com a Estratégia Nacional
de Adaptacido e a de Mitigagdo. Saude reconhecida como eixo
estratégico. Os planos propuseram objetivos, metas, metas
relacionadas, ac¢des e fonte do recurso para execugdo, trazendo

linearidade para execucdo.

Atendido. Objetivos e Metas
definidos, ainda ha certa limita¢do na

mensuragdo, em alguns planos.

Mede o grau de envolvimento dos atores relevantes

(governo, sociedade civil, comunidade cientifica e

Ampliagdo da participacdo com consultas publicas, plenarias

regionais e contribui¢des via Plataforma Brasil Participativo.

Amplamente atendido. Processo

Participacdo ) ) . ] . o ) participativo consolidado. Camara de
entes federativos) e a existéncia de espagos de didlogo Criagdo de camaras de participagdo social e assessoramento o S
) . Participacdo Social instituida.
e controle social. cientifico.
Capacidade Analisa a disponibilidade de estrutura técnica, Parcialmente atendido. Avango no

organizacional e

recursos

competéncias institucionais e recursos financeiros

adequados a execugdo da politica.

Ampliag8o institucional e intersetorial, mas sem mecanismos

financeiros fora dos setores. Dependéncia de orcamento publico.

estabelecimento dos orgamentos

setoriais.
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Coordenacdo e

coeréncia

Avalia a integracdo entre orgdos e politicas, a
coeréncia das agoes ¢ a articulagdo horizontal e

vertical entre instituigdes. Lideranca clara.

Refor¢o da coordenacdo com camaras tematicas e subcomités. O
TCU (Acoérdao n® 2201/2024) identificou fragilidade operacional
e sobreposicdo de acdes na governanga nacional. Ha previsao de

elaboragdo de planos estaduais e municipais.

Parcialmente atendido. Integragao

ampliada, mas sobreposigdo de agoes.

Monitoramento e

avaliacao

Examina a existéncia de mecanismos, indicadores e
relatorios de acompanhamento e avaliagdo dos

resultados da politica.

Auditoria do TCU (2024) confirmou falta de métricas e
acompanhamento intersetorial até o momento da auditoria.
Existe previsao da elaboragdo da Estratégia Transversal, e

Monitoramento, Gestdo, Avalia¢do e Transparéncia prevista no

Plano Clima.

Parcialmente atendido. Previsdo de
elaboragdo de estratégia de

Monitoramento ¢ Avaliag3o.

Gestdo de riscos e

controles internos

Considera a identificagdo, prevengdo e tratamento de
riscos que possam comprometer o alcance dos
objetivos, bem como os mecanismos de controle

interno.

Avango na abordagem relacionada aos meios de implementacao

dos planos.

Parcialmente atendido. Avanco na
perspectiva de gestdo de riscos, mas a

estrutura de controle ainda ¢é baixa.

Accountability

Refere-se a transparéncia, comunicagao e prestagao de
contas dos resultados e decisdes a sociedade e aos

orgaos de controle.

Maior transparéncia com ampla divulgago das estratégias e
consultas publicas. Auséncia de relatorios de resultados e
auditorias intersetoriais até 0 momento, pode ser atendido

futuramente com a Estratégia transversal.

Parcialmente atendido. Transparéncia
fortalecida, e previsdo de prestacdo de
contas. Instituicdo do GT de

Monitoramento e Transparéncia.

Fonte: Elaboragdo propria com base em Tribunal de Contas da Unido (2014; 2024); BRASIL (2023b; 2024a; 2025b; 2025¢; 2025d); WHO (2021); ROMANELLO et al.
(2023); CARVALHO; CORREA; ARAUJO (2023)
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5. Consideracoes Finais

A andlise da trajetéria da governanga climatica brasileira entre 2007 e 2025 evidencia um
processo evolutivo, ndo linear e cumulativo, marcado pela transicdo de um modelo
centralizado e setorial para uma estrutura progressivamente integrada, participativa e
adaptativa. A governanca climatica entre 2009 e 2017 mostrou caréncia de maior integracao
intersetorial e de mecanismos de coordenagdo efetiva que assegurassem coeréncia entre os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil e suas politicas nacionais. A
intersetorialidade ¢ essencial para alinhar esforgos entre diferentes setores como energia,
agricultura, tecnologia e saude e evitar a sobreposicao de acdes, enquanto a coordenagdo
politica e técnica ¢ indispensavel para garantir coeréncia estratégica e eficiéncia na

implementagdo das metas de mitigacdo e adaptacdo assumidas pelo pais (UNTERSTELL,
2017).

No ciclo inicial (2007-2008), a governanca climatica foi estruturada com foco na mitigagao e
nos compromissos internacionais de redugdo de emissdes. O Comité Interministerial sobre
Mudanca do Clima e o Plano Nacional sobre Mudang¢a do Clima (2008) representaram
marcos institucionais, mas a saide estava incorporada como uma referéncia genérica de
vulnerabilidade, sem indicadores ou metas especificas. Segundo andlise dos pilares do
modelo de Avaliacio de Governanga em Politicas Publicas do TCU (2014), esse ciclo
representou a formagdo das bases normativas e institucionais da politica climatica nacional,
mas com governanga centralizada, limitada articulagdo federativa e fragilidade nos

mecanismos de monitoramento e accountability.

Entre 2012 e 2013, o pais avangou na formulacao dos planos setoriais de mitigacdo e
adaptagdo, o que representou uma mudanga no cendrio institucional. A analise de contetido
revelou, entretanto, a centralidade discursiva da mitigagdo e a baixa frequéncia de mengdes a
saude. O Plano Setorial da Saude (2013) foi relevante ao reconhecer a relagdo entre clima e
saude, mas nao houve correspondéncia dessa integracdo nos planos dos demais setores. Esse
cenario reflete o que Raustiala e Victor (2004) denominam de “regime complexo”: multiplas
iniciativas coexistindo sem coordenacdo, resultando em uma governanga dispersa. Segundo
analise dos pilares do modelo de Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU

(2014), entre 2012 e 2013, observou-se expansao institucional e criagdo dos Planos Setoriais
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de Mitigacdo e Adaptacdo, porém com baixa integracdo entre setores e pouca clareza sobre

financiamento e resultados conjuntos.

A partir de 2014, alinhado ao contexto internacional e a documentos como o Quinto Relatério
do IPCC (2014), o Acordo de Paris (2015) e o Marco de Sendai (2015), o Brasil passou a
valorizar a adaptagao e a resiliéncia. O Plano Nacional de Adaptagao a Mudanga do Clima
(PNA, 2016a) marcou o inicio da transversalidade efetiva da adaptag@o, ao incorporar metas

setoriais € promover uma governanga mais intersetorial.

Nesse contexto, a saude foi incorporada como uma dimensao da adaptagao, articulando-se as
agendas de seguranca alimentar, gestdo de desastres, vulnerabilidades urbanas e povos
tradicionais. Esse processo refletiu a emergéncia de uma governanga adaptativa, caracterizada
por aprendizagem institucional, flexibilidade e inclusdo de multiplos atores (CARVALHO;
CORREA; ARAUJO, 2023). A partir da analise dos pilares do modelo de Avaliacio de
Governanga em Politicas Publicas do TCU (2014), no ciclo de 2014-2016, houve avangos
significativos com o PNA, que consolidou a institucionalizacdo da adaptacdo e ampliou a
transversalidade da saude, embora persistissem limitagdes de recursos e mecanismos de

controle interno.

O ciclo de 2023 a 2025 consolidou a reformulacdo da politica climatica, expressa nas
Estratégias Nacionais de Adaptacdo e Mitigagdo (2025). Tais instrumentos formalizaram uma
estrutura de governanga participativa que reconhece a satide como um dos eixos estruturantes
da adaptacdo. As Estratégias Nacionais de Adaptacdo (2025) alinham o Brasil as
recomendacgdes da OMS ao estabelecer metas concretas para vigilancia em saude ambiental,
doengas sensiveis ao clima, salide mental, saneamento, seguranga hidrica e justi¢a climatica
(WHO, 2021). Assim, a saude passou a ser reconhecida como indicador da capacidade
adaptativa nacional, conectando a politica climatica as dimensdes humanas e sociais do
desenvolvimento sustentdvel. Essa evolugdo representa também uma mudanga da visdo
biomédica e setorial para uma abordagem ecossistémica da saude centrada nos determinantes
sociais e ambientais, na redu¢do de desigualdades (BUSS; PELLEGRINI FILHO, 2007,
TAMBELLINI; MIRANDA, 2012).

Apo6s andlise dos pilares do modelo de Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do
TCU (2014), observou-se que o ciclo 2023-2025 marca um ponto de reconfiguracdo da

governanga climéatica, com o reposicionamento do Comité Interministerial sobre Mudanca do
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Clima (CIM), maior participagdo social e transparéncia, ¢ a consolidacdo do setor saude
como eixo estratégico. Esse percurso demonstra que a governanca climatica brasileira evoluiu
para uma estrutura mais adaptativa, participativa e integrada, aproximando-se dos principios
de governanca publica propostos pelo TCU (2014), ainda que o desafio de assegurar
coeréncia, sustentabilidade financeira e efetividade no monitoramento e avaliacao das

politicas permaneca.

Ressalta-se que as analises evidenciaram que os planos apresentam formatos e niveis de
detalhamento diferentes ao longo do tempo, o que dificultou a comparagdo e a avaliacao.
Essa falta de padronizagdo compromete a coeréncia e a integragdo entre os setores, limitando
a efetividade da andlise. A ado¢do de um modelo nacional de referéncia para elaboracdo das
politicas climéaticas que pudesse se perpetuar ao longo do tempo e se alinhar as deliberagdes
internacionais, como o proposto pelo TCU (2014), poderia fortalecer a uniformidade,

transparéncia e comparabilidade ao longo do tempo dentro da governanga climatica nacional.

Apesar das lacunas e entraves, o Brasil demonstrou capacidade de absorver experiéncias
globais e adapta-las ao contexto doméstico, articulando diplomacia, ciéncia e politicas
publicas. Essa trajetoria pode ser sintetizada em quatro estagios sucessivos: (1) marginalidade
(2007-2008), tendo a satde como beneficio das politicas; (2) insercao formal (2012-2013),
com o Plano Setorial da Saude ainda limitado e sem indicadores; (3) transversalidade
(2014-2016), com o reconhecimento da saide como componente da adaptagdo no PNA; e (4)
consolidagdo (2023-2025), com a satde reconhecida como um dos eixos prioritarios da
politica climatica nacional, acompanhado da evolu¢dao da propria governanca climatica

nacional ao longo dos anos

Ainda assim, persistem desafios estruturais. As politicas de adaptacdo carecem de
mecanismos de financiamento estavel e permanente, de indicadores epidemioldgicos
padronizados e de integracao entre dados ambientais, climaticos e de satide. A auséncia de
um sistema de monitoramento Unico, como apontado pelo Tribunal de Contas da Unido,
compromete a efetividade da politica e reforca a necessidade de mecanismos de governanca

adaptativa (BRASIL, 2024).

O fortalecimento do Fundo Clima e a criagao de estratégias especificas de financiamento para
a saude sdo caminhos possiveis para viabilizar a implementagdo das metas nacionais e

regionais. Além disso, a efetividade das acdes climaticas depende da implementagao local das
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politicas, necessitando, além de planejamento de longo prazo, ampla participa¢do dos atores

envolvidos, condi¢do essencial para a efetividade da governanga.

Nesse contexto, a integracdo entre saude e clima refor¢ca ndo apenas a dimensdo técnica das
politicas publicas, mas também seu carater ético e social. O Sistema Unico de Saade SUS,
enquanto politica publica universal ¢ um espago privilegiado de acdo climatica, articulando
vigilancia, prevengdo e resposta a riscos ambientais e sociais. A consolida¢cdo da satde na
governanga climatica brasileira representa um avango € um exemplo para outros paises,
especialmente em um mundo onde, apesar da saude continuar sendo uma responsabilidade
nacional, seus determinantes estdo cada vez mais além do controle dos paises. A construcao
de uma governanga climatica centrada na satide requer coordenagao intersetorial, cooperagao
internacional e fortalecimento da diplomacia em saude, promovendo respostas coletivas e

integradas as ameacas globais.

O papel almejado para o SUS no processo de adaptagao as mudancas climaticas ¢ o de se
consolidar como um sistema universal, resiliente e estratégico para a protecao da satide diante
dos riscos climaticos. O Brasil demonstra, especialmente durante a COP-30, que o SUS pode
ser um instrumento central da adaptacdo climatica, ao fortalecer a vigilancia de doencas
sensiveis ao clima, garantir a continuidade do cuidado em desastres, proteger populagdes
vulneraveis e gerar inteligéncia em salde para orientar politicas intersetoriais. Iniciativas
como a Estratégia Nacional de Adapta¢do da Satude e as estratégias para COP 30 reforcam

essa visdo, a0 promover a integracao entre saude e clima (PADILHA et al., 2025).

Por fim, como ressalta Kickbusch (2021), o futuro da saude ndo pode ser moldado apenas por
especialistas, mas deve envolver a participa¢do ativa das comunidades na construcdo de
politicas e ambientes sauddveis. Esse principio, fundado na promocdo da saide e na
governanga democratica do SUS, deve ser incorporado como eixo estruturante das politicas
climaticas. A descentralizagdo das acgdes, o fortalecimento da participagdo social e a
articulacdo entre ciéncia, gestdo e sociedade sdo condig¢des essenciais para transformar
avancos normativos em efetividade institucional, consolidando uma governanga climatica
orientada pela equidade, pela resiliéncia e pelo direito a satde como fundamentos para

enfrentar a crise climatica e promover o desenvolvimento sustentavel no Brasil.

Embora esta pesquisa tenha contribuido para compreender o processo de evolugao da

governanga climatica nacional e o processo de institucionalizacdo da saude na governanga
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climatica brasileira, algumas lacunas permaneceram abertas e podem orientar futuras
investigagdes. Entre elas, a andlise da implementagdo local das politicas climaticas ainda
carece de estudos empiricos que analisem como municipios e estados operacionalizam as
diretrizes nacionais e quais fatores estdo ligados a sua efetividade. O papel do Fundo
Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e de outros mecanismos financeiros na sustentacao das
acdes de adaptacdo em satde permanece pouco explorado, sendo relevante investigar sua
capacidade real de inducdo e execugdo de politicas setoriais € como o Brasil capta recursos

internacionais para implementagdo da politica no territorio.

Na perspectiva do planejamento governamental, incorporar os impactos da mudanga do clima
na articulagdo entre o Plano Plurianual (PPA) e o Plano Nacional de Satde (PNS) pode ser
central para que a agenda seja incorporada de forma estruturante as politicas publicas. O PPA
expressa o planejamento de médio prazo do Governo Federal, com vigéncia quadrienal,
definindo diretrizes, objetivos € metas da administragdo publica. De modo convergente, o
PNS, também com vigéncia de quatro anos, orienta o planejamento do SUS ao explicitar
politicas, objetivos, metas e compromissos do setor saide, em alinhamento com as diretrizes
aprovadas pelo Conselho Nacional de Saide e com os marcos definidos no proprio PPA

(BRASIL, 2024d; 2024e).

Destaca-se a importancia estratégica de discutir sobre o papel dos estados e municipios na
operacionalizacdo das diretrizes nacionais de adapta¢do e mitigacdo as mudangas do clima,
em especial no que se refere ao setor satide. E fundamental o envolvimento desses atores para
que as respostas sejam sensiveis as especificidades epidemiologicas, socioambientais e as
vulnerabilidades de cada regido, permitindo processos continuos de aprendizagem,
monitoramento e revisdo das estratégias. Para uma governanga multinivel, a
institucionalizacdo de planos subnacionais constitui um eixo fundamental para articular
responsabilidades entre Unido, estados e municipios, fortalecer mecanismos de coordenagao
interfederativa e evitar que a integracao entre saiide e mudanca do clima permaneca restrita
ao plano federal. Assim, o avanco da governanca climdtica brasileira e da integracao do setor
saude depende da capacidade de induzir, apoiar e consolidar esses arranjos locais de
planejamento, que traduzem compromissos em agdes concretas no ambito do SUS e das

politicas publicas subnacionais.

Ha espago para aprofundar a reflexdo sobre o arcabouco legal da governanga climatica,

identificando lacunas normativas e oportunidades de atuacdo frente a emergéncia climatica.
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No plano internacional, a natureza voluntaria dos compromissos sob a UNFCCC e o Acordo
de Paris levantam questionamentos sobre os mecanismos de responsabilizacdo e sobre a
viabilidade de um fundo internacional para apoio a implementagdo dos planos nacionais de

adaptagdo, especialmente nos paises em desenvolvimento.

A influéncia da dimensdo politica na consolidagdo da governanga climdtica configura um
aspecto a ser explorado, considerando que a vontade politica tem papel determinante na
definicdo de prioridades, na continuidade institucional e nos possiveis periodos de lacunas
normativas observados nesta pesquisa. Por fim, destaca-se a necessidade de estudos voltados
a consolidacdo da saude na governanga nacional, explorando o papel do SUS e das redes de
vigilancia como eixos permanentes da resiliéncia climética e como a experiéncia brasileira

pode ser exemplo para outros paises.
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7. Anexo
7.1 Anexo I

Categorias Codigos

Presenga da Saude Saude

Interacao
entre clima e Doenca
saude
Agravo
Impactos na saude

Vulnerabilidade

Fonte: Elaboragao propria.

Detalhamento

Termo relacionado a saude humana na
governanga do tema

Termo relacionado a saude humana

Termo relacionado a saude publica

Termo relacionado a estratégia de satde
publica para enfrentamento da mudanga do
clima

Termo relacionado ao sistema Unico de satde
Termo relacionado a doencas relacionados ao

clima/ meio ambiente e que podem impactar
na saide humana

Termo relacionado a agravos (doengas)
relacionados ao clima/ meio ambiente e que
podem impactar na saude humana

Termo relacionado a interag¢ao entre riscos a
satude e a capacidade de protegao,
considerando determinantes sociais

Critérios

Inclusao: relacionado a saude humana (saude humana,
saude publica); relacionado ao plano estratégico do setor
saude para mitigagdo/adaptacdo; relacionado ao sistema
unico de saude

Exclusdo: termo em titulo, sumario, lista de siglas; saude
relacionada a outras areas (ex: saude de culturas)"

Inclusdo: relacionado a impactos na saude humana
Exclusdo: termo em titulo, sumario, lista de siglas

Inclusdo: relacionado a impactos na saude humana
Exclusao: termo em titulo, sumario, lista de siglas

Inclusdo: "vulnerabilidade" relacionada a satde humana e
populagdes, vulnerabilidades gerais dos sistemas que
podem apresentar impactam na satide humana

Exclusdo: termo em titulo, sumario, lista de siglas,
vulnerabilidade de plantas e culturas e sistemas produtivos,
vulnerabilidade agricola
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