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>> Resumo

O presente artigo analisa a contribuicdo dos governos subnacionais para
a implementacdao das metas climaticas do Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 13 (ODS 13), em um contexto internacional marcado pela
desglobalizacdo, pelo fortalecimento de agendas soberanistas e pela
crise do multilateralismo. A pesquisa, de abordagem hipotético-dedutiva
e fundamentada em revisdo bibliografica, demonstra que os entes
subnacionais exercem funcbes estratégicas na governanca ambiental
multinivel, tanto na internalizacdo de normas quanto na promocao de
acoes cooperativas. O estudo evidencia que cidades, estados e regides
operam como espacos resilientes de cooperacao internacional ambiental,
desempenhando papel fundamental na continuidade da Agenda 2030 frente
a retracdo da cooperacdo multilateral. Conclui-se que a paradiplomacia se
consolida como instrumento essencial para enfrentar os desafios impostos
pela fragmentacao global, viabilizando soluc¢des climaticas inovadoras,
adaptativas e sustentaveis. A atuacao descentralizada fortalece os atores
locais como protagonistas na promocdo da acao climatica, reafirmando seu
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papel como agentes transformadores no enfrentamento das mudancas climaticas
em cenarios de instabilidade geopolitica.

>> Palavras-chaves

Governanca climatica; desglobalizacao; governos subnacionais; ODS 13.

>> Abstratc

This paper analyzes the contribution of subnational governments to the
implementation of climate targets under Sustainable Development Goal 13 (SDG
13) within an international context marked by deglobalization, the resurgence of
sovereigntist agendas, and the crisis of multilateralism. Based on a hypothetico-
deductive approach and a specialized literature review, the study demonstrates
that subnational actors play a strategic role in multilevel environmental
governance, both in the internalization of global norms and in the promotion of
cooperative climate actions. The research highlights how cities, states, and regions
act as resilient spaces for international environmental cooperation, ensuring
the continuity and effectiveness of the Agenda 2030 despite the weakening of
multilateral frameworks. It concludes that paradiplomacy constitutes an essential
tool to address the challenges posed by global fragmentation, fostering innovative,
adaptive, and sustainable climate solutions. Decentralized cooperation strengthens
local actors as key agents in advancing climate action and reaffirms their role as
transformative forces in tackling climate change amid geopolitical instability.
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INTRODUCAO

manutencdo dos atuais niveis de emissao de gases de efeito estufa (GEE) re-
presenta uma ameaca critica ao equilibrio climatico global, com projecoes
cientificas indicando um aumento superior a 2°C na temperatura média do
planeta em relacao aos niveis pré-industriais, o que poderia desencadear
alteracoes irreversiveis em ecossistemas essenciais para a manutencao da
vida (Rei; Cunha, 2015).

Esse cenario alarmante contrasta com as limitacdes do regime internacio-
nal de mudancas climaticas, cuja eficacia tem sido minada por conflitos
entre interesses econdmicos e disputas geopoliticas, resultando em acor-
dos frageis e insuficientes para enfrentar a emergéncia climatica (Alves et
al., 2023). A situacdo torna-se ainda mais complexa diante do processo
contemporaneo de desglobalizacdo, caracterizado pelo declinio da coope-
racdo internacional e pela crise das instituicoes multilaterais, impulsionado
por tendéncias soberanistas e nacionalistas (Alves, 2023).

Como destacam Held et al. (2013), aprofunda-se o descompasso entre a
crescente demanda por solucgdes globais e a capacidade limitada das estru-
turas multilaterais em oferecer respostas eficazes, o que tem acelerado a
erosao da confianca nos mecanismos de governanca internacional. A des-
globalizacao manifesta-se ndo como um simples retrocesso na integracao
entre nacdes, mas como um processo estrutural que mina a credibilidade
nas acoes coletivas e privilegia agendas nacionais em detrimento de es-
tratégias coordenadas (Alves, 2024). Essa dinamica afeta diretamente o
cumprimento das metas estabelecidas pelo Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 13 (ODS 13), que visa promover medidas efetivas de adaptacao
e resiliéncia climatica, além de exercer influéncia transversal sobre outros
objetivos da Agenda 2030, particularmente aqueles relacionados a redu-
¢dao das desigualdades e ao desenvolvimento de economias sustentaveis
(Marques, 2008; Syrkis et al., 2024).

Nesse contexto de crescente fragilizacdo da cooperacdo internacional, a
paradiplomacia emerge como um mecanismo estratégico para reconfigu-
rar a governanca climatica. Os atores subnacionais assumem papel central
nessa arquitetura multinivel, desempenhando uma dupla funcdo: por um
lado, servem como elo entre os compromissos globais e sua implementa-
cao local; por outro, constituem espacos alternativos de cooperacao inter-
nacional, capazes de manter a articulacao politica em meio a fragmentacao
do sistema multilateral (Farias; Rei, 2016). A relevancia desse processo
torna-se ainda mais evidente quando se considera a atual crise do multila-
teralismo, marcada pelo avanco de paradigmas nacionalistas que compro-
metem a eficacia das respostas coletivas a emergéncia climatica.

Do ponto de vista metodolégico, este estudo adota uma abordagem hipo-
tético-dedutiva para demonstrar que, mesmo em um cenario de desgloba-
lizacdo - caracterizado pela desconfianca nos arranjos multilaterais e pela
fragmentacao da governanca global -, a paradiplomacia configura-se como
um instrumento essencial para a implementacao de normativas climaticas
vinculadas ao ODS 13. A investigacao fundamenta-se em revisao bibliogra-
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fica critica, examinando as dimensdes juridico-politicas da atuacdo paradi-
plomatica frente ao recuo da cooperacao internacional e ao fortalecimento
de tendéncias protecionistas.

Esta investigacdo busca contribuir para o debate sobre governanca multini-
vel e governanca climatica, evidenciando a relevancia dos atores subnacio-
nais na promocao de agendas ambientais em um contexto global marcado
por incertezas e pela erosao dos mecanismos tradicionais de coordenacao
internacional. Ao destacar a capacidade da paradiplomacia de funcionar
como via alternativa de cooperacdo, o estudo ndo apenas reforca a impor-
tancia dos governos locais e regionais na esfera climatica, mas também
oferece perspectivas sobre estratégias adaptativas para manter o dialogo
e a implementacao de politicas publicas ambientais em um mundo cada
vez mais fragmentado pelo processo desglobalizatério. A analise sugere
que, diante das limitacdes do sistema internacional, a acao coordenada de
atores subnacionais pode representar um caminho viavel para garantir a
continuidade dos esforcos climaticos em um cenario de crescente naciona-
lismo e desconfianca nas instituicoes multilaterais.

I 1. PARADIPLOMACIAEA INSER(';AO INTERNACIONAL IS
DOS GOVERNOS LOCAIS: ANALISE DA ATUACAO
SUBNACIONAL

O conceito de paradiplomacia consolidou-se nas relacdes internacionais
a partir da década de 1980, sendo inicialmente formulado por Panayotis
Soldatos e Ivo Duchacek para designar a atuacao internacional de entes
subnacionais. A utilizacao do prefixo “para” nesse contexto nao se limita a
indicar uma atuacdo paralela a diplomacia tradicional, mas também eviden-
cia seu carater subsidiario, complementar e articulado as esferas regionais
e locais de governo (Ribeiro, 2008).

Embora existam antecedentes tedricos que apontem praticas analogas,
a consolidacao do termo como um neologismo reflete a necessidade de
descrever de forma precisa a crescente insercao de cidades, estados e regi-
0es no cenario internacional. Tal atuacao pode ocorrer tanto em consonan-
cia quanto em dissonancia com a politica externa conduzida pelos Estados
nacionais, evidenciando a complexificacdo das dinamicas internacionais
contemporaneas (Junqueira, 201 8).

Nesse sentido, observa-se uma progressiva redefinicio das fronteiras
da diplomacia, na medida em que atores subnacionais passam a desempe-
nhar funcdes relevantes na arena global, desafiando a centralidade histori-
camente atribuida ao Estado soberano. Paquin (2004) contribui significati-
vamente para essa compreensao ao demonstrar que a paradiplomacia nao
deve ser interpretada como um fendmeno periférico ou circunstancial, mas
como um processo evolutivo que se desenvolve em trés etapas. Inicialmen-
te, manifesta-se por meio de ac¢des isoladas e pontuais; em um segundo
momento, consolida-se de forma mais estruturada e racionalizada; e, por
fim, alcanca uma etapa de globalizacao, na qual se insere como pratica
consolidada no ambito das relacdes internacionais (Paquin, 2004).
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Ainda segundo Paquin (2004), a emergéncia desse fendmeno ocorreu,
prioritariamente, em contextos federativos, como nos Estados Unidos, es-
tendendo-se, posteriormente, a paises de organizacdo unitaria, especial-
mente na Europa. Esse aspecto revela a capacidade da paradiplomacia de
se adaptar a distintos modelos institucionais e sistemas de governo, o que
reforca seu papel na reconfiguracao da governanca global contemporanea.
Assim, os governos subnacionais consolidam-se como agentes ativos na
formulacdo de estratégias internacionais, ampliando os espacos de atua-
cao para além das estruturas classicas centradas no Estado-nacao.

Desse modo, a paradiplomacia, ou “microdiplomacia global”’, conforme
cunhada por Duchacek (1984), demonstra variacdes significativas em sua
aplicacao conforme o contexto territorial e politico. No cenario norte-ame-
ricano, observa-se uma predominancia de acées de cunho econdémico, com
destaque para os estados americanos, como Alabama e Florida, que alocam
recursos orcamentarios superiores aos da diplomacia federal em iniciati-
vas de promocao comercial (Duchacek, 1984). Paralelamente, metrépoles
como Nova York e Los Angeles desenvolvem agendas internacionais auto6-
nomas, centradas na atracao de investimentos e na cooperacao técnica. No
Canada, contudo, a atuacao paradiplomatica adquire contornos politicos
mais explicitos, especialmente em Quebec, onde as representacdes inter-
nacionais estdo vinculadas a reivindicacoes soberanistas, enquanto Alberta
prioriza interesses econdmicos (Duchacek, 1984).

Na Europa, a paradiplomacia assume um viés cooperativo, com énfase
em dinamicas regionais transfronteiricas, como exemplificado pela Regio
Basiliensis - iniciativa que articula territérios da Franca, Alemanha e Suica
em temas como gestdao ambiental e mobilidade laboral (Duchacek, 1984).
Tais experiéncias evidenciam a capacidade dos entes subnacionais de atu-
arem como agentes de integracdo regional, superando barreiras nacionais
em prol de objetivos comuns. Esses casos ilustram ndao apenas a diversida-
de de abordagens paradiplomaticas, mas também sua eficacia em confor-
midade com as especificidades locais, seja ho ambito econdmico, politico
ou cooperativo, reforcando a relevancia dessas praticas na governanca glo-
bal contemporanea.

Sendo assim, a partir da analise da multiplicidade de formas que a pa-
radiplomacia assume, Paquin (2004) propde uma tipologia que agrupa o
fendbmeno em trés categorias principais, cada uma refletindo diferentes
motivacdes e estratégias adotadas pelos entes subnacionais no cenario
internacional.

A primeira delas é a paradiplomacia de natureza comercial, que surge
como resposta direta as exigéncias impostas pela globalizacao econémi-
ca. Nesse contexto, a légica geopolitica tradicional, centrada na competi-
cdo interestatal, cede espaco para uma dinamica na qual regides, estados
e cidades competem pela insercdo em cadeias globais de valor. A busca
pela atracao de investimentos estrangeiros diretos (IEDs) e pela promo-
cao de clusters produtivos especializados torna-se uma estratégia central.
Exemplos expressivos dessa modalidade incluem a atuacdo de Flandres, na
Bélgica, cuja performance econ6mica, especialmente no volume de expor-
tacoes, supera a de diversos Estados soberanos europeus (Paquin, 2004).
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Em segundo lugar, Paquin (2004) identifica a paradiplomacia voltada
a integracdo regional, fortemente vinculada as transformacdes estrutu-
rais das relacdes internacionais no periodo pés-Segunda Guerra Mundial,
com especial destaque para o modelo europeu. A consolidacdao da Uniao
Europeia proporcionou um ambiente institucional favoravel a cooperacao
transfronteirica, estimulando a criacao de arranjos como a Regio Basilien-
sis — envolvendo territorios da Suica, Alemanha e Franca —, cuja atuacao
conjunta incide sobre temas como meio ambiente, logistica e circulacao de
trabalhadores. Essa modalidade assume contornos distintos a depender
do grau de autonomia dos entes subnacionais. Enquanto os Lander ale-
maes, inseridos em um federalismo cooperativo, tiveram sua atuacao in-
ternacional progressivamente condicionada ao arranjo federativo, Flandres
desenvolveu uma “protodiplomacia” sustentada na combinacao entre sua
autonomia cultural e uma estratégia de forte projecdao econémica (Paquin,
2004).

A terceira vertente corresponde a paradiplomacia identitaria, cuja logica
esta associada a afirmacao de identidades nacionais subnacionais no cena-
rio internacional. Regides como Quebec, Catalunha e Pais Basco utilizam a
atuacao externa como instrumento de nation-building, articulando interes-
ses econdmicos com demandas de reconhecimento cultural e politico. Esse
tipo de paradiplomacia opera em duas dimensdes complementares: inter-
namente, como forma de resisténcia a assimilacao imposta pelos centros
de poder nacional; e externamente, como estratégia para acessar redes
diplomaticas, ampliar sua visibilidade e conquistar recursos simbdlicos de
legitimidade internacional. A Declaracao Conjunta firmada entre Quebec e
Catalunha, em 1996, ilustra esse movimento, ao reivindicar representacao
em foruns multilaterais com base na promocdo da diversidade linguistica
e cultural (Paquin, 2004).

Por fim, a atuacao internacional de entes subnacionais tem redefinido
as dinamicas das relagdes internacionais, questionando a nocao classica de
soberania estatal e demandando ajustes no Direito Internacional, especial-
mente no ambito do Direito dos Tratados. Embora a Convencao de Viena
de 1969 nao reconheca explicitamente a capacidade desses atores para
celebrar tratados - prerrogativa reservada a Estados soberanos -, governos
regionais e municipais tém conquistado espaco crescente em redes trans-
nacionais e mecanismos de governanca multinivel (Farias; Cunha, 2016).
Essa tendéncia é reforcada por instrumentos internacionais recentes, como
o Acordo de Paris (COP 21), o Plano de Acao de Nagoya (Convencao da
Biodiversidade) e a Rio+20, que, ao integrarem acdes subnacionais, de-
monstram uma relativizacao do estatocentrismo no ordenamento juridico
internacional. Nesse contexto, a governanca global, por sua natureza me-
nos formalizada, emerge como um mecanismo crucial para legitimar tais
praticas, preenchendo lacunas normativas e viabilizando a participacao
de atores nao estatais no multilateralismo contemporaneo (Farias; Cunha,
2016).
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I 2. A CONSTRUGAO DA AGENDA CLIMATICA I
INTERNACIONAL: PROCESSOS DE INSERGAO DAS
METAS GLOBAIS

A constituicdo do regime internacional das mudancas climaticas esta in-
trinsecamente vinculada a trajetéria da governanca ambiental global, cuja
origem remonta a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano - Conferéncia de Estocolmo de 1972) - evento que marcou o ini-
cio de uma articulacao normativa voltada a protecao do meio ambiente no
cenario internacional (Fleury, 2022). Este processo consolidou-se em mar-
cos posteriores, como a Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992 (Rio-92),
momento em que a crise climatica passou a figurar com centralidade na
agenda internacional. A criacao da Convencao-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanca do Clima (CQNUMC) foi reflexo da ampliacdo do consenso
cientifico quanto a responsabilidade antropogénica pelo aquecimento glo-
bal, inaugurando um regime juridico com vistas a mitigacdo e adaptacao
climatica (Siqueira, 2011).

A CQNUMC, concebida como instrumento de carater programatico, es-
tabeleceu diretrizes gerais para a coordenacao internacional no enfrenta-
mento das mudancas climaticas, embora sem impor metas vinculantes de
reducdo de emissdes (Campello; Lima, 2018). Sua principal inovacao nor-
mativa reside no reconhecimento das Responsabilidades Comuns Porém
Diferenciadas (RCPD)', que atribuem obrigacdes distintas entre paises de-
senvolvidos e em desenvolvimento, tendo em vista as emissoes historicas
e as capacidades técnicas e financeiras de cada nacao (Alves et al., 2023).
Esse principio permanece como pilar fundamental do direito ambiental in-
ternacional, legitimando um sistema equitativo de deveres no regime cli-
matico.

A evolucao do regime internacional das mudancas climaticas pode ser
periodizada em quatro fases. A primeira, entre 1980 e 1990, corresponde
a insercdo da tematica na agenda politica global. A segunda, marcada pela
adocao da CQNUMC em 1992, representa sua consolidacao normativa. A
terceira fase (1995-2005) envolve a negociacdao e implementacao do Pro-
tocolo de Quioto, enquanto a quarta, iniciada em 2005, abrange novos
instrumentos juridicos, culminando com a adocdao do Acordo de Paris em
2015 (Campello; Lima, 2018). Essa trajetoria ilustra a crescente juridifica-
cdo e complexificacdo da governanca climatica global.

Desse modo, a governanca do regime se estrutura por meio das Confe-
réncias das Partes (COPs), instancias deliberativas nas quais os Estados sig-
natarios da CQNUMC discutem e definem mecanismos de implementacao,
monitoramento e atualizacao normativa. Dentre essas conferéncias, desta-
cam-se a COP-3 (1997), responsavel pela adocdao do Protocolo de Quioto;
a COP-15 (2009), cujo impasse evidenciou as dificuldades em superar as

'O principio da responsabilidade comum, porém diferenciada configura-se como um elemento estruturante do
direito ambiental internacional, estabelecendo um marco de cooperacio multilateral que leva em consideracio as
assimetrias existentes entre os Estados no que concerne ao seu desenvolvimento socioecondmico e capacidade de
acio ambiental. Tal principio opera por meio de uma distribuicio diferenciada de obrigacdes, impondo encargos
mais significativos aos Estados centrais - detentores de maior capacidade técnica, financeira e institucional - no
que tange 4 implementacdo de politicas efetivas para a mitigacio das emissdes de gases de efeito estufa (Alves et

al., 2023).
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profundas clivagens entre paises do Norte global e do Sul global; e a COP-
18 (2012), que estabeleceu as bases para a formulacao do Acordo de Paris
(Farias; Rei, 2015). Esses marcos ilustram a complexidade inerente a gover-
nanca climatica global, marcada por uma constante tensdao entre a defesa
da soberania estatal e a necessidade de construcao de uma cooperacao
multilateral eficaz diante da crescente urgéncia da crise climatica.

Paralelamente a consolidacao do regime climatico, desenvolveu-se o pa-
radigma do desenvolvimento sustentavel. A consagracao conceitual desse
principio deu-se com o Relatoério Brundtland? (1987), que prop0s a articula-
cdo entre desenvolvimento econdmico, justica social e protecao ambiental.
A Rio-92 ampliou esse debate, resultando na Agenda 21, na Declaracdao do
Rio e na incorporacado da sustentabilidade como diretriz central das con-
vencdes ambientais multilaterais, como a CQNUMC e a Convencao sobre
Diversidade Bioldgica (Fleury, 2022).

No inicio do século XXI, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM)3, buscaram operacionalizar esse paradigma por meio de metas
mensuraveis, embora tenham enfrentado limitacbes na implementacao
(Jannuzzi; Carlo, 2018). Em 2015, a adocao da Agenda 2030 e de seus 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) marcou uma renovacao
das bases da governanca global, com énfase na universalidade, na inte-
gracao das dimensdes do desenvolvimento e na interdependéncia entre os
objetivos (Galvao, 2021).

Neste novo arcabouco, o ODS 13 - “Acao Contra a Mudanca Global do
Clima” - destaca-se como eixo estruturante da Agenda 2030, ao propor
trés diretrizes centrais: (i) fortalecimento da resiliéncia e capacidade adap-
tativa; (ii) incorporacao de medidas climaticas nas politicas nacionais; e
(iii) promocao da educacao e da capacitacao para acao climatica (Serraglio;
Cavedon-Capdeville, 2020). Tais metas materializam-se em praticas como
o desenvolvimento de infraestruturas resilientes, sistemas de alerta preco-
ce e modelos agricolas adaptativos (Fernandes, 2024).

A transversalidade do ODS 13 revela-se na sua articulacdo com os de-
mais objetivos: a seguranca alimentar (ODS 2), a saude (ODS 3), a educacao
(ODS 4) e a igualdade de género (ODS 5) estao todas condicionadas a es-
tabilidade climatica. Igualmente, a transicao energética (ODS 7), a reducao
das desigualdades (ODS 10) e a justica intergeracional exigem respostas
climaticas coerentes com o principio das RCPD (Fleury, 2022). A consecu-
¢ao do ODS 13, portanto, demanda uma abordagem holistica e interseto-
rial, que reconheca as sinergias e contradi¢des entre os diversos ODS.

Entretanto, a efetivacao desse objetivo encontra obstaculos relevantes
no cenario atual. O avanco de tendéncias desglobalizantes, marcado pelo
ressurgimento de posturas nacionalistas e protecionistas, dificulta a coo-

2 O Relatorio Brundtland, documento seminal publicado em 1987, estabeleceu as bases conceituais do
desenvolvimento sustentavel, propondo um paradigma que articula de forma indissocidavel as dimensoes
econdmica, social e ambiental do progresso humano. Este marco conceitual define desenvolvimento sustentavel
como aquele capaz de qtender as necessidades das geracdes presentes sem comprometer a capacidade das geracdes
6prias demandas (Fleury, 2022).

> Os Objetivos de Desenvolwmento do Milénio (ODM), estabelecidos em 2001 durante a Cupula do Milénio,
representaram um marco na governanca global ao propor uma agenda integrada para repensar o desenvolvimento,
fortalecer politicas publicas e melhorar indicadores sociais em escala mundial (Jannuzzi; Carlo, 2018). Com ampla
adesdo dos Estados-membros da ONU, a iniciativa organizou-se em oito objetivos principais e aproximadamente
vinte metas a serem alcancadas até 2015, priorizando temas como erradicacio da pobreza extrema, educacio
basica universal, igualdade de género, melhoria da satude e sustentabilidade ambiental (Fleury, 2022).
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peracdo internacional necessaria a governanca climatica (Alves, 2023). A
arquitetura institucional da ordem global, moldada para os desafios do sé-
culo XX, mostra-se insuficiente diante da complexidade dos problemas sis-
témicos do Antropoceno. O enfrentamento das mudancas climaticas exige,
assim, o fortalecimento dos mecanismos multilaterais e a reconfiguracao
das relagbes entre os atores internacionais.

Em conclusao, a integracdo entre o regime internacional das mudancas
climaticas e a Agenda 2030 constitui uma oportunidade estratégica para a
construcao de um modelo de desenvolvimento ambientalmente sustenta-
vel e socialmente justo. O ODS 13, ao incorporar as diretrizes da CQNUMC
e se articular com os demais objetivos da Agenda, representa um ponto de
inflexao na reorientacao da governanca global. Sua implementacao eficaz
requer um compromisso politico renovado, pautado por justica climatica,
cooperacdao multilateral e reconhecimento das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas entre os povos e os Estados.

3. REFLEXOS DA DESGLOBALIZAGAO NA GOVERNANCA IS
CLIMATICA: DESAFIOS PARA A COOPERACAOE
IMPLEMENTACAO DE METAS GLOBAIS

Em um primeiro momento, a desglobalizacdao surge enquanto critica
estrutural ao modelo neoliberal de globalizacdao, conforme fundamenta-
do por Bello (2003), sendo compreendida como resposta as crescentes
assimetrias socioecondmicas agravadas pelo capitalismo globalizado. Di-
ferentemente de propostas isolacionistas, este paradigma preconiza uma
reestruturacao das politicas econdmicas nacionais, com énfase no fortale-
cimento dos mercados internos e na reducao da vulnerabilidade frente as
oscilacdes do sistema internacional (Bello, 2003; Alves, 2024). Nesta pers-
pectiva, nao se trata de rejeicao absoluta da integracao global, mas sim de
sua reorientacao estratégica, privilegiando maior autonomia deciséria e
resiliéncia sistémica frente as crises internacionais.

Rodrik (2011) complementa esta analise ao identificar o paradoxo fun-
damental entre soberania nacional e integracdao econémica global, demons-
trando como a desglobalizacdao opera como mecanismo de compensacao
neste cenario. Conforme argumenta Bello (2003), tal processo se materia-
liza através de politicas econdmicas que privilegiam o mercado interno -
mediante instrumentos como barreiras tarifarias e medidas protecionistas
- visando tanto a estabilidade macroeconémica quanto a reducao de desi-
gualdades estruturais. Esta abordagem nao implica ruptura com os fluxos
transnacionais, mas sim sua reconfiguracdo em bases mais equitativas,
onde a cooperacao internacional coexiste com maior autonomia decisoéria
(Bello, 2003; Alves, 2024). Desta forma, a desglobalizacdo consolida-se
como projeto politico-econémico que reconcilia soberania estatal com par-
ticipacdo internacional seletiva, promovendo desenvolvimento enddégeno
sem descartar beneficios da interdependéncia global moderada.

No entanto, a desglobalizacdao, embora inicialmente concebida como
resposta aos desequilibrios econdmicos do neoliberalismo (Bello, 2003),
revela-se um processo complexo, cujas origens abarcam também trans-
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formacdes geopoliticas profundas. Como demonstra Alves (2024), o ad-
vento de uma ordem multipolar, marcada pelo fim da Guerra Fria e pelo
surgimento de novos atores globais, intensificou disputas por influéncia
e recursos, minando a eficacia das instituicoes multilaterais tradicionais.
Tais organizacoes enfrentam desafios estruturais, como custos elevados
de negociacao, concentracao de poder e divergéncias entre economias
emergentes e consolidadas (Alves, 2024), fatores que contribuem para a
atual fragmentacao do sistema internacional.

Nesse contexto, a rigidez institucional do ordenamento global pds-Se-
gunda Guerra torna-se progressivamente inadequada frente as demandas
contemporaneas (Held; Hale; Young, 2013). Apesar da intensificacdao da in-
terdependéncia global - impulsionada por fluxos transnacionais de comér-
cio, capital e informacdo -, as instituicbes multilaterais mostram-se incapa-
zes de enfrentar crises complexas, como mudancas climaticas, pandemias
e instabilidades financeiras (Alves, 2023). Esse paradoxo é sintetizado por
Held et al. (2013) no conceito de gridlock (“engarrafamento politico”), que
descreve os bloqueios estruturais a cooperacao internacional, exacerbados
pela ascensao de movimentos nacionalistas e pela erosao da legitimidade
das organizacdes globais.

Assim, a desglobalizacao transcende sua dimensao econdmica inicial,
configurando-se como um processo de reafirmacdo de soberania em um
cenario de crescente competitividade estratégica. Se, por um lado, paises
buscam reduzir vulnerabilidades mediante politicas protecionistas (Bello,
2003), por outro, a fragmentacao do poder global desafia a prépria no-
cdo de governanca coletiva, aprofundando a desconexao entre problemas
transnacionais e capacidades institucionais (Alves, 2024). O resultado é
um sistema internacional em transicao, no qual a busca por autonomia
coexiste com a necessidade imperativa de coordenacdo global - ainda que
em bases renovadas e mais representativas.

Desse modo, a estagnacdo institucional do sistema internacional con-
temporaneo apresenta implicacées profundas para a ordem internacional,
acelerando processos de desglobalizacao e fortalecendo estratégias esta-
tais centradas em concepcdes rigidas de soberania (Alves, 2024). O proces-
so do gridlock - entendido como a paralisia decisoéria das instituicoes mul-
tilaterais - ndo apenas inviabiliza respostas coletivas a problemas globais,
mas também alimenta ciclos de desconfianca e competicdo entre Estados,
corroendo os alicerces do multilateralismo (Held et al., 2013). Esta crise
transcende desafios operacionais, configurando-se como uma encruzilha-
da histérica que demanda profunda reformulacao das estruturas de poder
internacional (Alves, 2024).

No ambito especifico das mudancas climaticas, os efeitos dessa cri-
se tornam-se particularmente evidentes. O regime climatico internacional,
gue alcancou seu apice normativo com o Acordo de Paris, enfrenta atual-
mente sérios desafios decorrentes da retracao multilateral (Alves, 2022).
Dois fatores criticos destacam-se: a persistente lacuna no financiamento
climatico - evidenciada pela ndo concretizacao dos US$ 100 bilhdes anuais
prometidos aos paises em desenvolvimento - e a resisténcia de governos
nacionalistas em adotar medidas vinculantes (Alves, 2024). Esta situacao
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revela a fragilidade dos mecanismos de cooperacdo frente ao avanco de
agendas soberanistas de curto prazo.

A crise atual do regime climatico manifesta desafios estruturais que
vao além da simples escassez de recursos financeiros. Observa-se uma
progressiva erosdo da confianca entre paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento, aliada a dificuldade de harmonizar politicas nacionais divergentes
(Alves, 2024b). Essa dinamica reflete um cenario mais amplo de fragmen-
tacao geopolitica, onde principios como responsabilidades comuns, po-
rém diferenciadas sdo substituidos por calculos estratégicos imediatistas.
Os paises mais vulneraveis as mudancas climaticas sofrem duplamente:
além de suportarem os impactos mais severos do aquecimento global, en-
frentam o colapso dos mecanismos de cooperacdo internacional (Alves,
2024b).

A atual onda desglobalizante representa, portanto, mais do que um
ajuste nas relagdes econdmicas internacionais - configura uma ameaca
existencial a capacidade de resposta coletiva frente aos desafios climaticos
(Alves, 2023; Held et al., 2013). A incapacidade de implementar mecanis-
mos eficazes de financiamento e transferéncia de tecnologia - elementos
cruciais para o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel - aprofunda assimetrias globais e questiona a proépria viabilidade do
sistema multilateral (Alves, 2024b). Este cenario demanda urgentemente a
reconstrucdao dos fundamentos da governanca climatica, adaptando-os a
um mundo marcado por rivalidades estratégicas e por uma crescente frag-
mentacao do poder global.

BN 4. PARADIPLOMACIA CLIMATICAEOODS13: I
ESTRATEGIAS SUBNACIONAIS DIANTE DOS DESAFIOS
DA DESGLOBALIZACAO

Os cenarios projetados pelos estudos climaticos contemporaneos apontam
para um futuro preocupante, no qual a manutencao das atuais taxas de emis-
sdo de gases de efeito estufa (GEE) pode resultar em um aumento superior
a 2°C na temperatura média global em relacdo aos niveis pré-industriais (Rei
e Cunha, 2015). Esse limiar, considerado critico pela comunidade cientifica,
tem o potencial de desestabilizar ecossistemas fundamentais para o equili-
brio climatico do planeta, acarretando consequéncias ambientais, sociais e
econOmicas de grande magnitude.

Dentre os efeitos mais significativos, destacam-se as transformacdes no bioma
amazonico, que podem levar a uma aceleracdo da perda de biodiversidade,
além da reducdo drastica das geleiras nos Andes e no Himalaia, com impli-
cacoes diretas no suprimento de dgua para populacdes humanas (Rei e Cunha,
2015). Outro impacto relevante é a intensificacdo da acidificacdo oceanica,
processo que ameaca a sobrevivéncia de ecossistemas marinhos e a biodiver-
sidade associada.

Embora o Acordo de Paris (2015) tenha estabelecido o limite de 2°C como meta
global, fundamentado em amplo consenso cientifico e politico (Artaxo, 2014),
pesquisas recentes alertam que mesmo dentro desse patamar os danos podem
ser severos. Além disso, esse limite nao considera adequadamente os chama-
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dos tipping points (pontos de inflexdo climatica), como o colapso irreversiv-
el das calotas polares ou mudancas abruptas na circulacao termohalina dos
oceanos, eventos capazes de desencadear crises sistémicas em escala global
(Artaxo, 2014).

Desse modo, evidencia-se que a governanca climatica internacional
enfrenta limitacdes estruturais decorrentes de multiplos entraves, que
comprometem tanto a efetividade dos compromissos assumidos quanto
a propria capacidade de coordenacao global. A relutancia dos Estados em
adotar politicas climaticas mais ambiciosas decorre, em grande medida, da
natureza coletiva do problema, cuja solucao exige elevados niveis de coo-
peracdo e coordenacdao em escala internacional. Nesse contexto, a ausén-
cia de reciprocidade plena entre os atores favorece comportamentos opor-
tunistas, caracterizados pela pratica do free-riding*, na qual determinados
paises se beneficiam dos esforcos de mitigacao realizados por outros sem,
contudo, assumirem os respectivos custos econdmicos, sociais e politicos
(Oliveira; Leuzinger, 2022).

Além desse fator, observa-se uma significativa dificuldade na internali-
zacdao dos compromissos ambientais nos ordenamentos juridicos domés-
ticos. Tal processo encontra resisténcia decorrente de dinamicas politicas
internas, pressdes exercidas por setores econdmicos tradicionais e entra-
ves legislativos, o que compromete tanto a ratificacdo quanto a implemen-
tacao efetiva dos acordos multilaterais sobre mudancas climaticas (Olivei-
ra; Leuzinger, 2022).

O cenario atual é ainda mais desafiador diante do contexto de desglo-
balizacdo, no qual se verifica a retracdo dos fluxos econémicos interna-
cionais e a ascensao de discursos nacionalistas e de extrema-direita. Esse
movimento promove uma revalorizacao do principio da soberania esta-
tal em detrimento da légica da cooperacdo internacional, enfraquecendo
as bases do regime climatico global (Alves, 2024). Tal quadro se agrava
com o descumprimento, por parte dos paises desenvolvidos, da promessa
de mobilizacdo anual de US$ 100 bilhdes a partir de 2020, destinados a
apoiar os paises em desenvolvimento na adocao de medidas de mitigacao
e adaptacao. A nao efetivacao desse compromisso financeiro compromete
significativamente a capacidade dos paises mais vulneraveis de implemen-
tar politicas climaticas robustas, contribuindo para a crescente fragmenta-
cdo dos esforcos multilaterais e para o enfraguecimento dos mecanismos
institucionais voltados ao enfrentamento das mudancas climaticas (Alves,
2024).

A concretizacao do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 13 (ODS
13), que visa enfrentar as mudancas climaticas e seus impactos, apresenta-
-se como um desafio complexo e multidimensional. Para sua efetiva imple-
mentacdo, é necessario ndo apenas fortalecer a resiliéncia e a capacidade
adaptativa dos paises — sobretudo os menos desenvolvidos —, mas tam-
bém promover investimentos continuos em educacao ambiental, capaci-
tacao institucional e sistemas de alerta precoce (Rei et al., 2013; Alves
e Garcez, 2024). Além disso, é fundamental que as politicas climaticas
incorporem, de forma transversal, as necessidades de grupos sociais vul-

* O fendmeno do free-riding configura-se como uma falha estrutural na provisio de bens coletivos, conforme
demonstra a teoria da acdo coletiva, na qual agentes racionais tendem a se abster de contribuir enquanto buscam
usufruir dos beneficios gerados pelos demais (Hardin; Cullity, 2020)
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neraveis, como mulheres, jovens, comunidades locais e populacées mar-
ginalizadas, garantindo que suas demandas sejam atendidas (Serraglio e
Cavedon-Capdeville, 2020).

Em um cenario marcado pela retracao estatal e pela crescente dificul-
dade de coordenacado global — reflexo do processo de desglobalizacao —,
a paradiplomacia emerge como uma estratégia alternativa e promissora.
Essa pratica refere-se a atuacao internacional de entes subnacionais, como
estados, provincias, regides e cidades, que, independentemente da agenda
do governo central, estabelecem relacdes externas voltadas a promocao de
interesses locais, inclusive na agenda climatica (Farias e Rei, 2016). Tal di-
namica é viabilizada pela descentralizacdo do poder estatal, em contextos
em que governos regionais possuem autonomia juridica e administrativa
para formular e executar politicas publicas (Farias e Rei, 2016).

Outro aspecto essencial para o éxito do ODS 13 é a consolidacao de
mecanismos institucionais que promovam a convergéncia regulatéria entre
nacoes, assegurando a eficacia dos regimes ambientais ja existentes. A
fragmentacao normativa, somada as assimetrias da governanca climatica
global, representa uma ameaca significativa a coordenacdo internacional
diante da crise ambiental (Chasek, 2014). Portanto, somente por meio de
compromissos efetivos, cooperacao ampliada e atuacao multiescalar — en-
volvendo tanto atores estatais quanto subnacionais — sera possivel mitigar
os efeitos das mudancas climaticas e alcancar as metas estabelecidas na
Agenda 2030, com énfase no ODS 13.

As redes internacionais de governos regionais, como a Network of Re-
gional Governments for Sustainable Development (NRG4SD)>, tém se mos-
trado atores fundamentais na articulacao entre a governanca subnacional
e os esforcos globais de sustentabilidade. Reconhecida pela Convencao
sobre Diversidade Bioldgica da ONU em 2010, a NRG4SD consolidou sua
relevancia através de parcerias estratégicas com organizacées como The
Climate Group e ICLEl, além de sua participacao ativa como observadora
em Conferéncias das Partes (COPs) e no Forum Politico de Alto Nivel da
ONU (Rei, 2019). Essa atuacdao demonstra a capacidade das instancias sub-
nacionais em alinhar suas politicas locais com os compromissos globais,
particularmente por meio de grupos de trabalho especializados em mudan-
cas climaticas, biodiversidade e implementacdao da Agenda 2030.

No ambito da governanca climatica, cidades e regides assumem pa-
pel central na concretizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustenta-
vel (ODS), uma vez que suas politicas impactam diretamente areas criticas
como gestao hidrica, transporte, uso do solo e infraestrutura urbana (Gal-
vao, 2021). A Cooperacao Descentralizada para o Desenvolvimento (CDD)
surge COomo mecanismo promissor nesse contexto, permitindo parcerias
transnacionais diretas entre governos locais de diferentes paises. Confor-
me destacado pela OCDE (2018), a eficacia dessas iniciativas depende da
adocdo de politicas territoriais sensiveis as demandas locais, maior coor-

> A Nrg4SD, fundada em 2004 como uma associacio internacional sem fins lucrativos, congrega mais de 50
membros e representa centenas de regides em todo o mundo. Estruturada por meio de um Comité Diretor,
realiza reunides periodicas, assegura a representatividade geografica e fomenta a participacio ativa de regides
pertencentes a paises em desenvolvimento. Seu modelo organizacional busca equilibrar a atuacio dos membros,
ao mesmo tempo em que fortalece aquelas regides que enfrentam maiores desafios socioecondmicos. Assim,
contribui para a construcio de uma governanca ambiental global mais inclusiva, equitativa e colaborativa (Rei,

2019)

- REVISTA LEOPOLDIANUM - ISSN: 0101-9635- v. 51 * n. 145 (2025) ]9 -




GOVERNANGA CLIMATICA EM CONTEXTO DE DESGLOBALIZAGAO: O PAPEL DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS NA IMPLEMENTAGAO
DOODS 13

denacao intergovernamental, transparéncia financeira e sistemas robustos
de monitoramento e avaliacao.

A construcdo de resiliéncia territorial constitui eixo estratégico funda-
mental, abrangendo dimensdes institucionais, econdmicas e ambientais.
A perda de biodiversidade, por exemplo, reduz a capacidade adaptativa
dos ecossistemas, aumentando sua vulnerabilidade a eventos climaticos
extremos (Rei, 2020). Nesse sentido, a integracao da reducao de riscos ao
planejamento urbano torna-se imperativa, destacando a centralidade do
ODS 13 como fundamento para o alcance dos demais objetivos da Agenda
2030. Assim, a estabilidade ambiental configura condicdo sine qua non
para o progresso socioecondomico, sendo que metas como erradicacdao da
pobreza (ODS 1), saude e bem-estar (ODS 3) e crescimento econémico in-
clusivo (ODS 8) tornam-se inatingiveis sem avancos significativos na miti-
gacao climatica (Marques, 2008; Syrkis et al., 2024).

Contudo, a atual crise do multilateralismo representa obstaculo subs-
tantivo a efetividade das politicas de adaptacao. A fragilizacao da coope-
racdo internacional e a dificuldade em compatibilizar interesses nacionais
com agoes coletivas comprometem ndo apenas o ODS 13, mas toda a Agen-
da 2030, especialmente nas regides mais vulneraveis (Barbi e Rei, 2021; Al-
ves, 2024). Diante desse cenario, a governanca subnacional e a cooperacao
descentralizada emergem como alternativas viaveis, capazes de superar
as limitacdes dos mecanismos tradicionais e demonstrar o potencial da
articulacao multinivel no enfrentamento da crise climatica contemporanea.

>> CONCLUSOES

A desglobalizacdo apresenta-se como um processo complexo, caracte-
rizado pela convergéncia de duas dinamicas inter-relacionadas: a ascensao
de narrativas soberanistas que questionam a legitimidade das instituicoes
supranacionais e o progressivo enfraguecimento dos mecanismos de co-
operacdao multilateral. Este cenario gera um paradoxo evidente: enquanto
os Estados resistem a compromissos internacionais por receio de erosao
soberana, demonstram-se incapazes de resolver isoladamente desafios
transnacionais como as mudancas climaticas, desigualdades estruturais e
fluxos migratorios em larga escala.

No ambito do desenvolvimento sustentavel, esta contradicao assume
particular gravidade, pois a natureza sistémica dos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentavel (ODS) exige coordenacdo global e acdes integradas
- exatamente o que a légica fragmentadora da desglobalizacdo compro-
mete. Como consequéncia, verifica-se um preocupante esvaziamento dos
compromissos coletivos, com impactos mensuraveis na implementacao de
acordos ambientais, politicas de reducdo de disparidades e transicao ener-
gética sustentavel.

Neste contexto de crescente fragmentacao politica, marcado pelo for-
talecimento de discursos nacionalistas e pela debilitacio de foruns mul-
tilaterais, a paradiplomacia emerge como instrumento estratégico para a
consecucao do ODS 13 (Acdao Contra a Mudanca Global do Clima). Ao per-
mitir que entes subnacionais - como estados, provincias e municipios - es-
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tabelecam relacdes internacionais autbnomas em relacao as diretrizes da
politica externa central, esta modalidade de atuacao supera a paralisia dos
mecanismos intergovernamentais tradicionais.

O presente artigo demonstra que os governos subnacionais possuem
vantagens comparativas significativas na formulacdao e implementacao de
politicas climaticas. Seu conhecimento territorial especifico, proximidade
com a sociedade civil e, em muitos casos, competéncias juridico-adminis-
trativas conferem-lhes capacidade singular para atuar em areas criticas
como mobilidade urbana, planejamento territorial, gestdao energética e
saneamento basico. Estes atributos tornam-nos atores indispensaveis no
enfrentamento da crise climatica, particularmente quando integrados em
redes internacionais de cooperacao como ICLEl, The Climate Group e NR-
G4SD, que potencializam sua capacidade de acao através de sinergias e
intercambio de expertise.

A paradiplomacia facilita ainda a disseminacao de boas praticas, trans-
feréncia de tecnologias sustentaveis e fortalecimento institucional entre
governos locais. Por meio de acordos de cooperacao técnica, programas
conjuntos e participacao em féruns especializados, possibilita-se a repli-
cacdo de experiéncias bem-sucedidas em mitigacao e adaptacao climatica,
promovendo um aprendizado horizontal que amplia a eficacia das iniciati-
vas locais. Este intercambio, fundamentado em principios de solidariedade
e corresponsabilidade, acelera significativamente o cumprimento das me-
tas do ODS 13.

Outro aspecto relevante reside na capacidade da paradiplomacia para
mobilizar recursos em escala global. Num cenario onde as promessas de fi-
nanciamento climatico por parte de nacdes desenvolvidas frequentemente
nao se materializam, as parcerias subnacionais possibilitam a captacao de
recursos junto a agéncias de fomento, bancos multilaterais e organizacoes
ndo governamentais, viabilizando projetos de infraestrutura resiliente, ca-
pacitacdo técnica e educacdao ambiental - especialmente em paises em de-
senvolvimento.

Conclui-se, portanto, que a paradiplomacia consolida-se como pilar es-
tratégico para implementacao do ODS 13 num mundo em processo de
desglobalizacdo. Sua capacidade de transcender impasses do sistema in-
ternacional tradicional e articular solucdes inovadoras em multiplos niveis
de governanca reforca sua indispensabilidade para a consecucao da Agen-
da 2030. Num cenario de fragilizacdo dos compromissos coletivos, a coo-
peracdo descentralizada e as redes subnacionais de acao climatica repre-
sentam alternativas eficazes para preservar os progressos socioambientais
das ultimas décadas. Desta forma, a paradiplomacia ndo apenas mitiga os
efeitos negativos da desglobalizacdao, como também reafirma o papel dos
atores locais como agentes transformadores rumo a um desenvolvimento
verdadeiramente sustentavel.
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