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Introducéo

No final de agosto de 2019, manchas de 6leo comecaram a ser detectadas no litoral do Nordeste do
Brasil. Essas manchas, que posteriormente foram identificadas como 6leo bruto/petréleo, até o pre-
sente momento, tém origem presumida de derramamento de algum navio em transito pela costa bra-
sileira. As primeiras ocorréncias foram registradas nos estados de Pernambuco e Paraiba 1, até o final
de novembro ja haviam alcan¢ado todos os estados da regiao, compreendendo mais de 400 localidades
e, posteriormente, atingiram o Espirito Santo e o litoral norte do Rio de Janeiro. Portanto, é um evento
de enorme extensido geografica, gerando graves danos ambientais e impactando as condi¢oes de sub-
sisténcia de inimeros grupos populacionais que dependem da pesca e do turismo.

No que pese a exposicdo de grande contingente de pessoas que trabalharam na tentativa de con-
ten¢do ou remocdo das manchas e residuos do 6leo no mar e na limpeza das praias, muitas das quais
mantendo contato direto e sem qualquer protecao, o registro de casos humanos com manifestacoes
clinicas agudas relacionadas a este tipo de exposicdo é relativamente pequeno. Entretanto, esses
registros somente se referem aos casos que foram notificados ao Ministério da Sadde, o que provavel-
mente ndo representa a totalidade de pessoas expostas que apresentaram alguma sintomatologia. Por
exemplo, o Estado de Pernambuco reportou em torno de 90% das notificacdes, enquanto que muitos
outros estados seriamente afetados pelo desastre ndo notificaram casos de intoxicacdo aguda 2. Dados
referentes aos 149 casos notificados em Pernambuco até o dia 15 de novembro indicavam que a expo-
sicdo aconteceu com maior predominancia por vias cutanea e respiratdria, sendo os sinais/sintomas
mais frequentes: cefaleia, nduseas, tontura, irritacdo na pele, falta de ar, prurido, vomito e diarreia 3,
sem relato de casos graves ou 6bitos até o presente momento.

Embora nido constem nos informes do setor satde, de acordo com informacdes disponiveis
nas midias, os principais individuos expostos podem ser classificados em dois grupos: pessoas que
trabalharam nas acdes de contencio/remocio do 6leo e limpeza das praias (voluntarios, ONGs,
profissionais de érgdos de meio ambiente, defesa e defesa civil) e os trabalhadores envolvidos na
pesca artesanal (pescadores, marisqueiras e seus familiares). Deve-se considerar também a exposicdo
devido ao consumo de peixes e mariscos contaminados, assim como a exposicdo eventual de turistas
e banhistas, embora o contato direto com os produtos das manchas de dleo tende a ser menor que
para os demais grupos.

Este é um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenca
® Creative Commons Attribution, que permite uso, distribui¢ao e reprodu-
¢ao em qualquer meio, sem restri¢oes, desde que o trabalho original seja

BY corretamente citado.

I Fundacao Oswaldo Cruz,
Brasilia, Brasil.

2 [nstituto de Saiide
Coletiva, Universidade
Federal da Bahia, Salvador,
Brasil.

Correspondéncia

E. H. Carmo

Fundacao Oswaldo Cruz.
Campus da UNB. Av. L3
Norte, Brasilia, DF
70910-900, Brasil.
ehcarmo@gmail.com

Cad. Saude Publica 2020; 36(2):e00234419



2

Carmo EH, Teixeira MG

Tendo em vista as caracteristicas do produto ao qual milhares de pessoas foram expostas, que é
constituido de uma mistura complexa de hidrocarbonetos, associada a componentes extremamente
téxicos como benzeno, tolueno e xileno 45, ha que se considerar o risco de ocorréncia de efeitos croni-
cos, especialmente em grupos populacionais mais vulneraveis (gestantes, idosos e criancas), conforme
ja descrito em estudos sobre os efeitos dos desastres relacionados a derramamento de petréleo, de
grandes dimensoes, ocorridos em outros paises (Golfo do México em 2010 e Alasca, Estados Unidos,
em 1989) 67, dos quais destacam-se os efeitos teratogénicos, neuroldgicos, carcinogénicos, psicold-
gicos, entre outros.

Entretanto, uma estimativa mais precisa desse risco é de dificil mensura¢io no atual momento e
depende de uma série de fatores, como a composicido especifica do dleo, eventuais modificacdes que
ocorrem nesses produtos devido a exposicdo as condi¢oes atmosféricas e maritimas, a interacdo com
outros elementos, o tempo de permanéncia do éleo no ambiente, as caracteristicas e o periodo de
tempo da exposicdo das populagdes, entre outros 2,6.

Em meio a repercussido desse desastre ambiental, envolvendo produtos potencialmente téxicos
a saide da populagao humana em uma area de grande extensao, associada as incertezas quanto aos
efeitos nocivos de longo prazo as populacdes afetadas e as criticas quanto a demora e insuficiéncia
da resposta governamental, uma questao tem sido posta para debate no campo da satide publica 45.
Frente a este desastre, deveria ser declarada Emergéncia em Saide Puiblica de Importancia Nacional?

Para contribuir com este debate, entendemos que hd uma questdo preliminar que também deve
ser respondida, a qual diz respeito a eventual classifica¢do deste desastre como uma emergéncia de
saude publica. Para tal, consideramos importante analisar alguns conceitos e defini¢des utilizados na
abordagem de eventos que impliquem risco a sadde da populacido e requeiram ado¢do imediata de
medidas de satde ptblica.

Sobre o conceito de emergéncia de satde publica

O termo Emergéncia de Saude Publica jd era usado em normas juridicas e publica¢des cientificas nos
Estados Unidos desde a década de 1980 8, para descrever situacoes agudas diversas como desastres,
epidemias, eventos intencionais de uso de armas quimicas, biolégicas e radionucleares ou mesmo
problemas de satide publica relativos 4 adicio a drogas 9,10, E fato que, seja em atos normativos ou em
publicag¢des cientificas, ndo ha uma definicdo clara sobre o termo, mas sdo descritos os tipos de eventos
que podem ser considerados emergéncia de satide publica, bem como a finalidade de utilizagao deste
termo para justificar a adoc¢do de medidas imediatas para seu controle, sejam aquelas que restringem
direitos individuais, sejam as que viabilizem a mobilizacdo de recursos humanos e financeiros.

Entretanto, sé com a aprovac¢io do Regulamento Sanitério Internacional (RSI), em 2005, que o uso
do termo Emergéncia de Saude Publica se tornou mais frequente. Nesse Regulamento, sdo apresen-
tados os procedimentos dirigidos para analise de eventos que podem representar uma Emergéncia de
Satide Publica de Importancia Internacional, definida como “evento extraordindrio, o qual é determinado,
como estabelecido neste Regulamento: por constituir um risco de saiide publica para outro Estado por meio da
propagacao internacional de doencas (e) por, potencialmente, requerer uma resposta internacional coordenada” 11
(p. 9). Os procedimentos desenvolvidos no ambito do RSI/2005 (que incluem um instrumento de
decisdo e instrutivo para sua aplicacio) facilitam a analise de cada evento de saude, de forma contex-
tualizada para uma populacio, tempo e espaco especificos.

Também de acordo com o RSI/2005, os eventos que podem ser considerados como emergéncias
de satde publica ndo estdo restritos as doencas infecciosas nem se limitam a ocorréncia de dano a
satide da populacdo (caso ou 6bito por determinada doenga), mas podem incluir situacdes de risco
para sua ocorréncia (que é a propria definicdo de evento de satde publica). Assim, a anélise desses
eventos favorece a definicdo e adocdo de medidas de forma mais oportuna, antes que o dano a saude
da populacio se torne mais amplo e grave 12.

No Brasil, o termo utilizado no RSI/2005 foi adaptado para deteccio, andlise e resposta aos even-
tos que representam risco de disseminacdo ou propagacdo no territério nacional. Nessa perspectiva,
inicialmente, foi definido como “evento que apresente risco de propagacao ou disseminacdo de doengas para
mais de uma Unidade Federada (estado ou Distrito Federal), com priorizacdo das doencas de notificacao imediata

Cad. Saude Publica 2020; 36(2):e00234419



EMERGENCIAS EM SAUDE PUBLICA EM DEBATE

e outros eventos de saude publica (independentemente da natureza ou origem), depois de avaliacao de risco, e que
possa necessitar de resposta nacional imediata” 12 (p. 22). Em 2011, foi publicado um Decreto Presidencial
que, emborando apresente um conceito, especifica trés situacdes que poderiam caracterizar uma emer-
géncia de sadde publica: (a) epidemioldgicas (surtos e epidemias); (b) desastres; e (c) desassisténcia 13.
Nota-se que, exceto na ocorréncia de desastres, somente seria caracterizada uma emergéncia quando
da ocorréncia de dano a satide humana, ou seja, outras situagoes de risco imediato de producdo ou
disseminaciao de doencas ndo seriam consideradas emergéncias (por exemplo, epizootias e riscos
relativos aos produtos e tecnologias de saude).

Como visto em diversos instrumentos juridicos e publicacdes cientificas, as situacdes de desastres
podem constituir uma emergéncia de satide publica. Mas, uma questdo que se coloca é: como aplicar
o conceito de emergéncia de satide publica em situacdes de desastres?

Contribuicao a classificacao de desastres como emergéncia de satde publica

A definicdo de desastres que utilizaremos é proveniente das agendas internacionais de reducido de
risco de desastres, como segue: uma perturbacdo grave do funcionamento de uma comunidade ou
sociedade em qualquer escala, devido a eventos perigosos que interagem com condi¢des de exposicdo,
vulnerabilidade e capacidade, levando a uma ou mais das seguintes consequéncias: perdas e impactos
humanos, materiais, econdmicos e ambientais 14.

Visando a contribuir para a avalia¢do e classificacdo dos desastres, apresentamos uma proposta de
fluxograma, constituida de perguntas condutoras, formuladas em etapas (Figura 1).

Na 1a etapa, deve-se analisar se o desastre implica risco a saide publica. Considera-se nesta etapa
que um risco significativo pode ndo estar presente durante um desastre, ou seja, ainda que gerem
impactos ambientais ou econdmicos, ndo teriam uma repercussdo direta na saide das populacdes
humanas. Por exemplo, um desastre que ocorre em area desabitada, sem que as suas consequéncias
atinjam populacdes humanas, ou ainda, em situagdes em que a popula¢do tenha sido evacuada em
tempo habil para locais, nos quais as moradias, outras instalacdes, cultivos e outros bens de consumo
estejam situados fora da area de risco.

Na 2a etapa, caso o desastre implique risco a saude publica, deve-se analisar se o impacto (presente
ou potencial) a saide publica é relevante (capacidade de producio de elevado nimero de pessoas afe-
tadas, de casos graves ou com elevado nimero de 6bitos).

Na 3a etapa, deve-se avaliar se, frente ao desastre, devem ser adotadas medidas imediatas de satude
plblica, além daquelas dirigidas a contencio/mitigacdo do desastre ou seus efeitos no meio ambiente.

Dessa forma, com base nessas perguntas (que devem ser respondidas no contexto especifico de
cada evento), quando se evidencia que o desastre implica risco a satde publica, produz impacto (pre-
sente ou potencial) relevante e requer a adocdo imediata de medidas de satde publica, este evento
devera ser considerado uma emergéncia de sadde publica.

Ap0s essa classificacdo do desastre como emergéncia de satde publica, o seguinte passo é a sua
qualificacdo, para o qual propde-se analisar duas dimensdes: (a) avaliacdo da gradacdo da emergén-
cia, em termos de uma escala qualitativa e/ou quantitativa; (b) extensdo geografica do evento. Essas
etapas sao importantes na medida em que possibilitardo a defini¢ao de se considerar o desastre
como emergéncia de satde publica de relevancia local, regional/estadual ou nacional, que implica a
adocdo de determinadas medidas com intensidade, duracdo e abrangéncia ajustadas ao seu nivel de
gravidade/relevancia.

Todas essas etapas devem ser reavaliadas periodicamente, com base nos dados e informacdes pro-
duzidas durante a investigacao, atividades de controle/mitigacdo dos problemas e acompanhamento
dos efeitos do desastre, o que permite ir modificando o resultado da anélise.

Como este é um exercicio tedrico, a sua aplicacdo e aperfeicoamento deverdo ser avaliados em
situacdes reais de desastres, como o derramamento de 6leo na costa brasileira, o que sera apresentado
a seguir.
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Figura 1

Fluxograma para avaliacdo de desastres quanto a classificacdo em emergéncia de salde publica.

Desastre (natural ou tecnolégico)

Evento apresenta risco a satde publica?

Reavaliar com base
em novos dados

Evento grave/relevante?

Reavaliar com base
em novos dados

Sim

Requer adog¢do de medidas imediatas de satde publica?

Reavaliar com base

Sim
em novos dados

Evento representa uma emergéncia de satde publica

Realizar avaliacdo
da gradacdo
(escala) do evento

Realizar avaliacdo
da extens&o geografica
do evento

Qualificar a emergéncia de
salde publica

) 4

O caso do derramamento de 6leo na costa brasileira

Com base nos procedimentos propostos, a andlise deste desastre indica que:

(a) O desastre implicou risco a satide publica: foram detectados casos com sinais/sintomas compati-
veis com intoxica¢ao aguda devido a exposicao ao 6leo;

(b) O risco a satide publica é relevante: embora, até a presente data, todos os casos apresentem qua-
dros clinicos leves, ndo se pode afastar a possibilidade de ocorréncia de efeitos de maior gravidade,
no médio e/ou longo prazo, considerando-se a natureza da exposicio, o tipo do produto e o relato de
eventos em outros paises, com caracteristicas semelhantes;

(c) O evento demandou a adocdo de medidas imediatas de saide publica, especialmente a recomen-
dacdo de evitar a exposicao sem protecao adequada, a notificagdao imediata de casos, a prestacao da
assisténcia médica e a proposicdo de acompanhamento clinico, laboratorial e psicolégico de pessoas
expostas, com vistas a monitorar a eventual ocorréncia de efeitos no médio e longo prazos. Outra
medida que também tem relacdo direta com a satide das popula¢oes afetadas, que deveria ser implan-
tada, diz respeito a garantia dos meios de subsisténcia dos pescadores, marisqueiras e seus familiares,
que foram seriamente atingidos pelo desastre, no propdsito de impedir o desencadeamento do estado
de inseguranca alimentar, danos psicolégicos, dentre outros.
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Tendo como base essa avaliacdo, consequentemente, este desastre deve ser classificado como
uma emergéncia de saide publica. Desse modo, o passo seguinte é a sua qualificacdo. Nesse contexto,
consideramos que:

(@) A gradacao da emergéncia pode ser considerada, neste momento, em um nivel médio (se adotar-
mos uma escala em trés niveis), tendo em conta as incertezas presentes quanto a gravidade dos efeitos
adversos de médio e longo prazos;

(b) Levando-se em conta a extensdo geografica do desastre e dos efeitos na populacio, pode-se consi-
derar este evento de abrangéncia nacional.

Cabe ressaltar que esta analise ndo tem como objetivo a avaliacdo sobre a pertinéncia da Declaracao
de Estado de Emergéncia de Saide Publica, para o qual existe uma normativa estabelecida, que nao
aborda, como referido, a questdo da definicdo de emergéncia. Para esta discussdo, consideramos que
outros elementos devem ser incluidos para auxiliar a decisdo, em especial, referente a necessidade
(propésito) dessa decretacao.

Como referido, na literatura e nas normas internacionais, o termo emergéncia de satde ptblica é
usado com um propésito de justificar, apoiar ou possibilitar a adocdo de medidas oportunas de prote-
¢do a sadde publica, as quais sem o instrumento da declaracdo esta ado¢do ndo seria vidvel ou efetiva.
No caso especifico do derramamento do dleo, as medidas de satide publica adotadas e as que ainda
serdo (ou deveriam ser) implementadas 15, ndo necessariamente requerem a decretacdo de um estado
de emergéncia para que sejam viabilizadas. Outro elemento importante, diz respeito ao fato de que a
decretagdo de um estado de emergéncia de saude publica somente se justifica se viger por um tempo
limitado, o que, para algumas medidas que devem ser adotadas (monitoramento de pessoas expostas,
por exemplo) nio é possivel estabelecer este prazo. E importante enfatizar que nao est4 sendo aqui
analisada a necessidade, pertinéncia e especificidades das medidas dirigidas a contencdo, mitigacéo,
recuperacdo e reconstrugao relativas ao desastre, para as quais existem normativas préprias.

Contudo, independentemente da decretacdo ou ndo do Estado de Emergéncia de Satde Publica,
cabe ao governo adotar todas as medidas para apoiar as populacdes atingidas, no que se refere ao apoio
financeiro suficiente para reduzir os prejuizos econdmicos das populacdes vulneraveis atingidas,
limpeza do meio ambiente, cuidado a satide e monitoramento de pessoas expostas para a detec¢do de
possiveis efeitos adversos a satide, de médio e longo prazos, e apoio aos estudos cientificos abrangen-
tes e robustos o suficiente para produzir conhecimentos e aportar subsidios para o enfrentamento dos
problemas oriundos deste grave desastre.

Conclusao

A definicdo sobre eventos agudos de saude publica quanto a sua classificacdo em emergéncias de
saude publica é sempre um desafio. Se para as epidemias por doencas infecciosas os critérios estdo
estabelecidos, embora sempre represente um ponto de tensdo o seu reconhecimento pelas autori-
dades sanitarias, para outros eventos os critérios e procedimentos ainda sdo pouco desenvolvidos.
Identificamos como um dos fatores a insuficiente producao cientifico-académica sobre o conceito de
emergéncia de saude publica, embora o seu uso seja largamente aplicado no campo da saidde publica
em situacdes muito diversas.

O RSI/2005 trouxe alguns parametros que nos permitem adapta-los para os diversos eventos que
impliquem risco a saide das populacdes. A adaptacdo desses critérios para as situagdes de desastres
requer ainda um esfor¢o adicional, na medida em que o desastre — por si s6 — representa uma situagao
de risco para a ocorréncia de emergéncias de satide publica, o que gera necessariamente duvidas sobre
se todo desastre ndo deveria ser considerado uma emergéncia. Quanto maior o impacto ambiental
do desastre, mais ténues (e tensas) se tornam esses limites para sua classificacdo. Outro elemento que
gera conflito no entendimento sobre o problema, diz respeito ao fato de que, em geral, se confunde
a caracterizacdo de um evento como emergéncia, com a decretacio do estado de emergéncia, o que,
em nossa opinido, sio questoes diferentes e devem ser tratadas adequadamente, considerando as
implicacdes e, principalmente, o desencadeamento das acdes necessarias para a defesa da satude das
populacoes atingidas.
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Esperamos que os procedimentos aqui propostos sejam aperfeicoados e possam servir a avaliagiao

de outros eventos de satide publica, em especial dos desastres, com vistas ao melhor entendimento

das caracteristicas destes eventos, seu potencial para representar emergéncias de saide publica, e

apoiar a defini¢do de quais medidas urgentes devem ser adotadas para minimizar o dano a saide das

populacoes afetadas.

Este convite se torna apropriado na medida em que cada vez mais vem sendo destacada, em diver-

sas agendas internacionais, e impulsionada pelos esforcos globais de preparacio frente as mudangas

climéticas, a necessidade de um trabalho articulado entre os diversos setores sobre os temas de redu-

¢ao de riscos de desastres e emergéncias de satde publica 16,17,18,
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