1
”

' ISBN: 978:65-87719:74

. EMERGENCIA

Direito, Governanca e Politica Climaticas

Flavio de Miranda Ribeiro
Fernando Rei
(organizadores)

I\ 4 : {
Ediitora Universitcria
eopoldianum

. Universidade Catdlica de Santos



UNIVE RS} DADE

CATOLICA
DE SANTOS

Chanceler Dom Joaquim Giovani Mol Guimaries
Reitor Prof. Dr. Cléber Ferriao Corréa
Pré-Reitora Administrativa  Prof*. Dra. Mariangela Mendes Lomba Pinho
Pré-Reitora de Graduacio Prof*. Me. Rita de Cassia Zaher Rosa Paul
Proé-Reitor de Pastoral  Prof. Me. Pe. Cldudio Scherer da Silva

) -

Editora Universifdria
Leopoldianum

Universidadie Catlica de Santos

Conselho Editorial Executivo (2026)

Prof?. Dra. Maridngela Mendes Lomba Pinho (Presidente)
Prof. Dr. Fernando Rei
Prof. Dr. Gilberto Passos de Freitas
Prof. Dr. Luiz Carlos Moreira
Prof* Dra Maria Amélia do Rosario Santoro Franco

Prof. Dr. Paulo Angelo Lorandi

Conselho Editorial Nacional (2026)

Dra. Ana Maria Saul, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo - PUC-SP
Dr. André Panno Beirio, Escola de Guerra Naval, Centro de Estudos Politico Estratégicos - R]

Dra. Bernadete de Souza Porto, Universidade Federal do Ceara - CE
Dra. Carina Berta Moljo, Universidade Federal de Juiz de Fora - MG

Dra. Ivanilde Apoluceno de Oliveira, Universidade do Estado do Para - PA
Dr. Luiz de Pinedo Quinto Junior, Instituto Federal Fluminense - R]

Dr. Osvaldo Luiz Gongalves Quelhas, Universidade Federal Fluminense - R]

Dra. Sueli de Lima Moreira, Universidade Estadual do Rio de Janeiro - R]

Conselho Editorial Internacional (2026)

Dra. Angelina Valenzuela Rondon, Universidad de Monterrey - México.
Dr. Daniel Schugurensky, Arizona State University - USA
Dr. Licinio Carlos Viana Silva Lima, Universidade do Minho, Braga - Portugal
Dra. Maria Pilar Dopazo Fraguio, Universidad Complutense de Madrid, Espanha
Dr. Paolo Vittoria, Universita Federico II di Napoli - Italia



Flavio de Miranda Ribeiro e Fernando Rei
(organizadores)

EMERGENCIA CLIMATICA:
Direito, Governanca e Politica
Climaticas

) -

Ediifora Universitaria
Leopoldianum
Universidade Catdlica de Santos

Santos
2026



[Dados Internacionais de Catalogacéo]
Departamento de Bibliotecas da Universidade Catdélica de Santos
Viviane Santos da Silva - CRB 8/6746

Emergéncia climdtica [e-book] : direito, governanca e
politica climdticas / Flavio de Miranda Ribeiro, Fernando Rei
(Organizadores). -- Santos (SP): Editora Universitaria

Leopoldianum, 2026.
133 p.: il. (algumas color.)

ISBN 978-65-87719-74-0
1. Meio ambiente. 2. Politica ambiental. 3. Direito. 4.
Governanca. 5. Politica climatica. 6. Livros eletrénicos. I.

Rei, Fernando Cardozo Fernandes. II. Ribeiro, Flavio de
Miranda. III. Titulo.

CDU: e-book

Revisio
Organizadoras

Planejamento Grafico / Diagramacio / Capa
Elcio Prado

Sobre o ebook
Formato: 160 x 230 mm * Mancha: 130 x 190 mm
Tipologia: Minion Pro (textos/titulos)

Este ebook foi produzido em marco de 2026.

) -

Ediifora Universitaria
Leopoldianum

Universicade Catdlica de Santos

Editora Universitaria Leopoldianum
Av. Conselheiro Nébias, 300 - Vila Mathias - CEP: 11015-002 - Santos / SP
www.unisantos.br/edul
Atendimento
leopoldianum@unisantos.br

Colabore com a producdo cientifica e cultural.
Proibida a reprodugdo total ou parcial desta obra sem a autorizagdo do editor.




SUMARIO

APRESENTACAOQ.......cccevurrrrrreeeninesassssesesesssstssssssessssssssssssssssssssassssssssssens 07

EMERGENCIAS CLIMATICAS E GOVERNANCA: OS DESAFIOS DA
AGENDA 2030 E DO ACORDO DE PARIS PARA A EFETIVACAO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL.....cccveeteetieeeereerseseessesssssasssssssens 13

Gabriela Soldano Garcez e Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz

CONSIDERACOES SOBRE A CRISE DO MULTILATERALISMO
CLIMATICOc..oieveeeeeeeeeeeeeeeesseesssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 33

Gabriel Costa Manoel

O CUSTO JURIDICO DA INACAO E OS MECANISMOS DE
RESPONSABILIDADE CLIMATICA NO ORDENAMENTO
INTERNACIONAL.......ttintrintrintrenieinieisnienieessneisssessssesssessssessns 53

Jade Thomaz Veloso

INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL LAW BEYOND TRADITIONAL
MULTILATERALISM: POLYCENTRIC GOVERNANCE IN TIMES OF
CLIMATE URGENCY.....cciinniinniiinnieinininnieinniennieensseimiesmmsemmeisseses 67

Fernando Rei

TITULOS SOBERANOS VINCULADOS A SUSTENTABILIDADE
E MUDANCAS CLIMATICAS: DEFICITS DE EXIGIBILIDADE
(ENFORCEMENT) E PERSPECTIVAS JURIDICAS PARA O BRASIL......85

Isabelle Sofia Ablas e Fldavio de Miranda Ribeiro

NORMAS IFRS S1 E S2 E RELATORIOS DE SUSTENTABILIDADE E
CLIMA PARA COMPANHIAS DE CAPITAL ABERTO: GOVERNANCA E
VOLUNTARIEDADE.........tiiiiitiiiinintineinnniieeennnnieeennseseessnsssees 103

Maria Isabel Leite Silva de Lima

GOVERNANCA CLIMATICA GLOBAL NO ESPIRITO SANTO:
MAPEAMENTO DAS POLITICAS E DOS PLANOS MUNICIPAIS DE
MITIGACAOEADAPTACAQ.......cooeeereeeeeeeeenessnsssssssssassssssssssssssens 117

Talita Fernandes Braga Canal e Rhiani Salamon Reis Riani

ENTRE A AMBICAO E A LEGITIMIDADE: DESAFIOS E



CAMINHOS PARA A REVITALIZACAO DO REGIME CLIMATICO
INTERNACIONAL......ttiiiiintrinnnieinniennieinniesneensiessssessssesssesssssesss 139

André Castro dos Santos e Caroline Medeiros Rocha Frasson



APRESENTACAO

EMERGENCIA CLIMATICA: DIREITO, GOVERNANCA & POLITICA
CLIMATICAS

Aemergéncia climatica constitui um dos mais profundos desafios juridicos,
politicos e institucionais do século XXI. Seus efeitos ultrapassam as fron-
teiras nacionais, tensionam os modelos tradicionais de cooperagao internacional e
impdem a necessidade de repensar as relagdes entre Direito, Estado, economia, so-
ciedade e natureza. Ja ndo se trata apenas de discutir a existéncia ou a gravidade das
mudangas climaticas, mas, sobretudo, de compreender como construir instituigoes,
normas, mecanismos de cooperagao e politicas capazes de responder, com efetivida-
de e legitimidade, a urgéncia que caracteriza o nosso tempo.

E nesse contexto que se insere o volume I da coletanea organizada pelo Grupo
de Pesquisa Energia e Meio Ambiente do Programa de Pés-Graduagao em Direito-
-PPGD da Universidade Catolica de Santos sobre Emergéncia Climatica, que neste
tomo se organiza em torno ao subtitulo: Direito, Governanga & Politica Climaticas,
reunindo pesquisas desenvolvidas por pesquisadores e pesquisadoras vinculados ao
Grupo de Pesquisa em diferentes momentos e trajetdrias, sejam do proprio PPGD
ou de Institui¢des parceiras, o que demonstra a amplitude do universo académico e
cientifico deste Grupo de Pesquisa

Os trabalhos aqui reunidos compartilham uma preocupagio fundamental: a
crescente distancia entre o reconhecimento normativo da gravidade da crise clima-
tica e a capacidade efetiva das instituicoes de produzir respostas compativeis com
sua magnitude. A emergéncia climatica evidencia, assim, um dos grandes paradoxos
da contemporaneidade. Nunca houve tamanho desenvolvimento de normas, com-
promissos, planos, mecanismos de monitoramento e instrumentos de governanga
voltados a protecdo ambiental e climatica; ao mesmo tempo, permanecem evidentes
as dificuldades relacionadas a implementagéo, a exigibilidade, ao cumprimento e a
responsabilizacdo pela inacéo.

A obra inicia esse percurso em absoluta sintonia com a area de concentragio
do Programa em DIREITO AMBIENTAL INTERNACIONAL e a linha de pesquisa
REGIMES AMBIENTAIS: FORMACAO, EFETIVIDADE E DINAMICA INSTITU-
CIONAL, alinhando produgdes dos projetos de pesquisa dos docentes envolvidos
reunidos no Macroprocesso GOVERNANCA, REGIMES INTERNACIONAIS e
MUDANCAS GLOBALIS, a partir da reflexdo sobre os desafios a efetivacdo dos com-
promissos assumidos no ambito da Agenda 2030 e do Acordo de Paris trazida pelas
Professoras Gabriela Soldano Garcez e Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz
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(EMERGENCIAS CLIMATICAS E GOVERNANCA: OS DESAFIOS DA AGENDA
2030 E DO ACORDO DE PARIS PARA A EFETIVACAO DO DESENVOLVIMEN-
TO SUSTENTAVEL). O reconhecimento internacional do direito a um meio am-
biente limpo, saudavel e sustentavel reforca uma dimensao ética e juridica essencial
da governanga climatica: a responsabilidade perante as geragdes presentes e futuras e
a necessidade de cooperagio entre os diferentes atores e niveis de governo.

Essa preocupagdo com a efetividade das obrigagdes climaticas atravessa igual-
mente a discussdo sobre o custo juridico da inagao. A evolu¢ao do regime internacio-
nal das mudancas climaticas, desde a Conveng¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanca do Clima até o Acordo de Paris, revela uma arquitetura normativa com-
plexa, marcada pela coexisténcia de elementos vinculantes e instrumentos mais fle-
xiveis. As Contribui¢ées Nacionalmente Determinadas constituem expressao dessa
nova racionalidade, ao combinar compromissos internacionais, autonomia estatal,
mecanismos de transparéncia e crescente pressao politica e juridica pelo cumpri-
mento das metas climaticas.

Na mesma linha, apresenta-se o capitulo elaborado pelo doutorando do Pro-
grama Gabriel Costa Manoel (CONSIDERACOES SOBRE A CRISE DO MULTI-
LATERALISMO CLIMATICO), que examina a emergéncia climdtica como um teste
decisivo para o multilateralismo internacional, evidenciando o descompasso entre a
urgéncia da crise e a capacidade dos atuais arranjos de transformar compromissos
diplomaticos em agdes efetivas. Ao identificar lacunas de ambicao, financiamento e
adaptagdo, o texto mostra que a resposta a crise passa pela atuagao articulada de Es-
tados, governos subnacionais, empresas e tribunais em um contexto de reconfigura-
¢do de uma governanga hibrida, policéntrica e multinivel, que complementa — sem
necessariamente substituir — o sistema multilateral tradicional.

A emergéncia climatica também vem ampliando o espago da responsabilidade
e da litigancia climatica. A inagdo, tratada pela Doutoranda Jade Thomaz Veloso (O
CUSTO JURIDICO DA INACAO E OS MECANISMOS DE RESPONSABILIDADE
CLIMATICA NO ORDENAMENTO INTERNACIONAL,) deixa progressivamente
de ser percebida como simples opcédo politica e passa a ser objeto de questionamento
juridico, institucional e social. Nesse processo, tornam-se centrais as discussdes sobre
os deveres estatais de protegdo, a preven¢ao de danos, a responsabilidade intergera-
cional e os limites da discricionariedade publica diante das evidéncias cientificas e
dos compromissos assumidos no plano internacional.

Entretanto, os desafios da governanga climdtica nio se limitam a atuagdo dos Es-
tados. Uma das caracteristicas mais marcantes da transformagao contemporanea da
governanga ambiental é precisamente a multiplicagao dos centros de decisao e de pro-
dugdo normativa. Organizagdes internacionais, governos subnacionais, cidades, em-
presas, instituigdes financeiras, organiza¢des da sociedade civil e redes transnacionais
participam, em diferentes intensidades, da formulagdo e implementacio de respostas a
crise climdtica, como o enfatiza o trabalho do Professor Fernando Rei INTERNATIO-
NAL ENVIRONMENTAL LAW BEYOND TRADITIONALMULTILATERALISM:
POLYCENTRIC GOVERNANCE IN TIMES OF CLIMATE URGENCY).

8



E nesse contexto que ganha relevancia a discussio sobre a governanga poli-
céntrica e a necessidade de pensar o Direito Ambiental Internacional para além dos
limites do multilateralismo tradicional. A crise climatica revelou tanto a indispen-
sabilidade da cooperagdo internacional quanto as limitagdes estruturais de proces-
sos decisorios baseados exclusivamente na negociagdo entre Estados soberanos. A
construcdo de respostas efetivas exige, portanto, novas formas de articulagdo entre
escalas, atores e institui¢des.

A dimensdo economica e financeira dessa transformac¢ao também ocupa lugar
de destaque na obra. Os titulos soberanos vinculados a sustentabilidade, abordados
pela Doutoranda Isabelle Sofia Ablas e seu orientado o Professor Flavio de Miran-
da Ribeiro (TITULOS SOBERANOS VINCULADOS A SUSTENTABILIDADE E
MUDANCAS CLIMATICAS: DEFICITS DE EXIGIBILIDADE (ENFORCEMENT)
E PERSPECTIVAS JURIDICAS PARA O BRASIL), colocam uma questio particu-
larmente relevante: até que ponto os instrumentos financeiros associados a metas
ambientais e climaticas produzem obrigagdes juridicamente exigiveis ou se limitam a
mecanismos de sinaliza¢ao reputacional ? A reflexao sobre os déficits de enforcement
desses instrumentos revela a crescente aproximagao entre financas, sustentabilidade
e Direito, mas também chama atencio para os riscos de uma transi¢cdo baseada em
compromissos cuja efetividade dependa predominantemente de mecanismos volun-
tarios.

Questao semelhante se apresenta no campo da divulgagdo de informagoes cor-
porativas relacionadas a sustentabilidade e ao clima. A incorporagdo das normas
IFRS S1 e S2 aos debates sobre relatérios corporativos, trazidos pela Doutora Maria
Isabel Leite Silva de Lima, egressa do Programa (NORMAS IFRS S1 E S2 E RELATO-
RIOS DE SUSTENTABILIDADE E CLIMA PARA COMPANHIAS DE CAPITAL
ABERTO: GOVERNANCA E VOLUNTARIEDADE), evidencia o avan¢o de uma
arquitetura regulatdria na qual padrdes técnicos, instrumentos privados, expectati-
vas de mercado e mecanismos juridicos se entrelagam. A fronteira tradicional entre
regulacao publica e autorregulagio torna-se, assim, cada vez mais permeavel, exigin-
do uma andlise critica sobre os limites e as potencialidades da voluntariedade e das
novas formas de governanga transnacional.

Ao lado das escalas global e nacional, a obra reafirma a importancia da dimen-
sdo local da politica climética. E nos territérios, nas cidades e nos municipios que
uma parcela significativa dos impactos das mudangas climaticas se materializa e
onde muitas das politicas de mitigagdo e adaptagao precisam ser efetivamente im-
plementadas. O estudo sobre a governanga climatica glocal no Espirito Santo, me-
diante o mapeamento de politicas e planos municipais, desenvolvido pela graduanda
em Direito pela Faculdade de Direito de Vitoéria Talita Fernandes Braga Canal e seu
Professor Rhiani Salamon Reis Riani, egresso do Programa (GOVERNANCA CLI-
MATICA GLOCAL NO ESPIRITO SANTO: MAPEAMENTO DAS POLITICAS E
DOS PLANOS MUNICIPAIS DE MITIGACAO E ADAPTACAO) evidencia a im-
portancia dos governos locais para a concretizagao do direito ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado e para a transformagdo dos compromissos internacionais
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em politicas territorialmente efetivas.

Essa multiplicidade de atores, normas e escalas, contudo, também produz novos
desafios de coordenacao e legitimidade. A proliferacdo de iniciativas ndo significa,
necessariamente, maior efetividade. Uma governangca climatica verdadeiramente ca-
paz de responder a emergéncia exige coeréncia entre os diferentes niveis de agdo,
mecanismos de acompanhamento e presta¢do de contas, participacao social e capa-
cidade institucional para transformar compromissos em resultados.

E justamente nesse ponto que se insere a reflexio do Doutor André Castro dos
Santos e da Professora Caroline Medeiros Rocha Frasson (ENTRE A AMBICAO E
A LEGITIMIDADE: DESAFIOS E CAMINHOS PARA A REVITALIZACAO DO
REGIME CLIMATICO INTERNACIONAL) sobre a necessidade de revitalizagio
do regime climatico internacional. Entre a ambi¢ao necessaria para enfrentar uma
crise de escala planetaria e a legitimidade indispensavel para assegurar a adesdo e a
cooperagdo dos diferentes Estados e atores, o regime climatico encontra-se diante
de importantes escolhas. As possibilidades de reformas incrementais ou transfor-
madoras revelam que a discussdo sobre o futuro da governanga climatica nao ¢é ape-
nas institucional: envolve concepg¢des distintas sobre justica, participagdo, soberania,
cooperagdo e responsabilidade.

Os capitulos em forma de artigo reunidos nesta obra oferecem, portanto, um
panorama plural de algumas das questdes mais relevantes para o pensamento juridi-
co e politico sobre a emergéncia climatica. Da Agenda 2030 ao Acordo de Paris; da
responsabilidade pela inagao aos instrumentos financeiros sustentaveis; da divulga-
¢do corporativa as politicas municipais; do multilateralismo tradicional a governanga
policéntrica, os trabalhos demonstram que a resposta a crise climatica esta sendo
construida em multiplos espacos e por meio de instrumentos de naturezas diversas.

Essa pluralidade ndo deve ser compreendida como dispersiao, mas como uma
caracteristica constitutiva da propria governanca climatica contemporanea. A com-
plexidade do problema climadtico exige respostas igualmente complexas, capazes de
articular normas internacionais, instituicdes nacionais, politicas publicas locais, me-
canismos econdmicos, padrdes privados e formas inovadoras de cooperagao.

Emergéncia Climatica: Direito, Governanga & Politica Climaticas insere-se,
assim, em um momento particularmente importante do debate académico e insti-
tucional. Diante da aceleragdo dos impactos climaticos, a questao que se coloca ndo
é apenas quais compromissos devem ser assumidos, mas como assegurar sua imple-
mentag¢do; ndo apenas quem participa da governanga climdtica, mas como coordenar
essa multiplicidade de atores; ndo apenas quais metas devem ser estabelecidas, mas
quais mecanismos juridicos, politicos e institucionais podem torna-las efetivas.

A grande contribuigao dos estudos reunidos neste volume I estd justamente em
enfrentar essas questoes a partir de diferentes objetos, escalas e perspectivas analiti-
cas, mantendo como eixo comum a busca pela efetividade da a¢do climatica.
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Mais do que uma crise ambiental, a emergéncia climatica representa um tes-
te para as institui¢des contemporéneas e para a propria capacidade do Direito e da
politica de antecipar riscos, coordenar interesses e proteger bens comuns em uma
perspectiva intergeracional. Enfrenta-la exige ambicdo, cooperagao, inovagio e, so-
bretudo, capacidade de transformar conhecimento e compromissos normativos em
acao concreta.

E com essa conviccdo que apresentamos esta obra. Que os estudos aqui reuni-
dos contribuam para o aprofundamento do debate sobre os caminhos da governanga
climatica e para a constru¢ao de respostas juridicas e politicas a altura da urgéncia do
presente e das responsabilidades que temos perante o futuro.

Prof. Dr. Flavio de Miranda Ribeiro e Prof. Dr. Fernando Rei (organizadores)
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EMERGENCIAS CLIMATICAS E GOVERNANCA: OS DESAFIOS DA
AGENDA 2030 E DO ACORDO DE PARIS PARA A EFETIVACAO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Gabriela Soldano Garcez'
Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz?

RESUMO

As emergéncias climaticas vivenciadas na atualidade desafiam os Estados e os
demais atores internacionais a rever as formas tradicionais de tomada de decisao
sobre os bens comuns globais. O presente capitulo, partindo de consideragdes sobre
a Agenda 2030 da Organizagdo das Nagoes Unidas e sobre o Acordo de Paris sobre
o Clima, analisa a governanga como meio de implementagdao dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentavel, com destaque para o ODS 7, relativo a energia susten-
tavel, e para o ODS 13, que determina a adogdo de medidas urgentes de combate a
mudanca do clima e a seus impactos. Busca-se demonstrar que a intensificagdo dos
eventos climaticos extremos, tais como enchentes, ondas de calor, incéndios e fura-
cdes, atinge de forma desigual a populagdo, agrava vulnerabilidades preexistentes e
compromete o compromisso de ndo deixar ninguém para tras. Considera-se que o
carater transversal da questdo climadtica, que ndo se submete as fronteiras das nagoes
nem as divisoes jurisdicionais internas, revela a insuficiéncia das respostas isoladas
dos Estados nacionais e reclama arranjos multiniveis, multissetoriais e participati-
vos, que congreguem atores estatais e ndo estatais. Dessa forma, objetiva-se abordar
que o reconhecimento internacional do meio ambiente limpo, saudavel e sustentavel
como direito humano, reforca o dever de cooperagio e a responsabilidade dos entes
publicos perante as presentes e futuras geragdes. Conclui-se com o entendimento de
que a crise climatica ¢, sobretudo, uma crise de governanga, de modo que o alinha-
mento dos mecanismos decisorios aos desafios da sustentabilidade global constitui
condi¢do para o cumprimento das metas assumidas. Com relagdo a metodologia, foi
realizada pesquisa sistematica da bibliografia nacional e estrangeira, de documentos
internacionais e de relatorios de organismos multilaterais, nos campos do direito am-
biental internacional, do direito internacional publico e das relagdes internacionais,
por meio da utilizagdo do método hipotético dedutivo.

! Professora permanente do Programa de Pés-graduagédo Stricto Sensu (mestrado e doutorado) da Uni-
versidade Catolica de Santos. Pés doutora pela Universidade Santiago de Compostela/Espanha, e, pela
Universidade de Coimbra/Portugal. E-mail: gabrielasoldano@unisantos.br.

2 Professora de graduagdo da Universidade Catdlica de Santos. Procuradora Municipal. Doutora em
Direito Ambiental Internacional pela Universidade Catdlica de Santos. Mestre em Direitos Difusos e
Coletivos pela Universidade Metropolitana de Santos. Email: karlacruz@unisantos.br.
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EMERGENCIAS CLIMATICAS E GOVERNANCA: OS DESAFIOS DA AGENDA 2030 E DO
ACORDO DE PARIS PARA A EFETIVACAO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

PALAVRAS-CHAVE

Emergéncias climaticas; Governanga; Desenvolvimento sustentavel; Agenda
2030; Acordo de Paris.

ABSTRACT

The climate emergencies experienced today challenge States and other interna-
tional actors to review the traditional forms of decision-making concerning global
common goods. This chapter, starting from considerations about the 2030 Agenda of
the United Nations and the Paris Agreement on Climate Change, analyzes governan-
ce as a means of implementing the Sustainable Development Goals, with emphasis on
SDG 7, related to sustainable energy, and on SDG 13, which determines the adoption
of urgent measures to combat climate change and its impacts. We seek to demonstra-
te that the intensification of extreme climate events, such as floods, heat waves, fires
and hurricanes, affects the population unequally, aggravates pre-existing vulnerabili-
ties and compromises the commitment to leave no one behind. We consider that the
cross-cutting nature of the climate issue, which is not subject to national borders or
to internal jurisdictional divisions, reveals the insufficiency of isolated responses by
national States and calls for multilevel, multisectoral and participatory arrangemen-
ts, bringing together state and non-state actors. We also address the international
recognition of a clean, healthy and sustainable environment as a human right, which
reinforces the duty of cooperation and the responsibility of public entities towards
present and future generations. We conclude with the understanding that the climate
crisis is, above all, a crisis of governance, so that the alignment of decision-making
mechanisms with the challenges of global sustainability is a condition for the ful-
fillment of the commitments undertaken. Regarding the methodology, a systematic
research of national and foreign bibliography, international documents and reports
of multilateral organizations was carried out, in the fields of international environ-
mental law, public international law and international relations, through the use of
the hypothetical deductive method.

KEYWORDS

Climate emergencies; Governance; Sustainable development; 2030 Agenda; Pa-
ris Agreement.

14



Gabriela Soldano Garceze Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz

INTRODUCAO

As emergéncias climaticas que se manifestam de forma cada vez mais intensa
e frequente tém sido objeto de constantes debates quanto as suas causas e
aos meios para supera-las, diante dos riscos que ocasionam a prépria vida no plane-
ta. Os eventos extremos deixaram de constituir episddios excepcionais e passaram a
integrar a rotina das sociedades contemporaneas, atingindo de forma mais severa,
justamente, as populagdes que menos contribuiram para a sua ocorréncia e que dis-
poem de menor capacidade de adaptagao.

Nesse cendrio, o ano de 2015 representou um marco para a comunidade in-
ternacional. A aprovagao da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e a
celebragdo do Acordo de Paris sobre o Clima revelaram a compreensdo de que a
resposta aos problemas ambientais globais depende de compromissos compartilha-
dos e de mecanismos permanentes de revisdo e de aperfeicoamento, e ndo apenas da
imposigao vertical de obrigacoes aos Estados. Decorrida muito mais da metade do
periodo de vigéncia da Agenda 2030, contudo, os resultados alcangados permanecem
aquém do necessario, o que impoe reflexdo sobre os instrumentos disponiveis para
a sua efetivacdo.

O objeto deste capitulo é tratar da governanga compreendida como instrumen-
to de enfrentamento das emergéncias climaticas, examinada a partir da Agenda 2030
e do Acordo de Paris. A delimitagdo recai sobre a dimensdo ambiental do desenvolvi-
mento sustentavel, com énfase nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 7 e 13,
que tratam, respectivamente, da energia sustentavel e da agdo climatica, sem prejuizo
das conexdes que esses Objetivos mantém com os demais. O objetivo geral do pre-
sente é demonstrar que o enfrentamento das emergéncias climaticas depende menos
da criagdo de novos compromissos internacionais vinculantes e mais da construgao
de arranjos de governanga capazes de articular, de forma coerente, os niveis local, re-
gional, nacional e global. Como objetivos especificos, buscamos examinar a estrutura
e as interligagdes dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, bem como analisar
as nogoes de governanga e de desenvolvimento sustentavel e a relagao de dependén-
cia reciproca que entre elas se estabelece, além de identificar os obstaculos que tém
comprometido a efetividade das iniciativas até aqui adotadas.

A justificativa da pesquisa reside na constatagdo de que os recursos naturais
ndo se submetem a estrutura politica das nagdes e de que os efeitos das emergéncias
climaticas se produzem de forma difusa, alcancando pessoas e territdrios que nao
participaram das decisdes que os originaram. A insuficiéncia das respostas isoladas
dos Estados nacionais, aliada ao reconhecimento do meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito humano, torna relevante investigar de que modo os meca-
nismos de governanga podem contribuir para a prote¢do da vida digna no planeta,
para as presentes e futuras geragdes.
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Quanto a metodologia, foi realizada pesquisa sistematica da bibliografia nacio-
nal e estrangeira, de documentos internacionais e de relatérios de organismos mul-
tilaterais, nos campos do direito ambiental internacional, do direito internacional
publico e das relagdes internacionais, por meio da utilizagdo do método hipotético
dedutivo.

O estudo encontra-se dividido em trés partes, além desta introdugao e das con-
clusdes. Na primeira, sdo apresentados os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
em especial os que se relacionam mais diretamente com o objeto do presente capitu-
lo, e 0 Acordo de Paris sobre o Clima, com destaque para as conexdes existentes entre
os temas do clima e da energia sustentavel. Na segunda, sdo examinadas as nogdes de
governanga e de desenvolvimento sustentavel diante do agravamento dos eventos cli-
maticos extremos. Na terceira sio reunidos os apontamentos relativos a governanga
multinivel como um dos caminhos para o enfrentamento das emergéncias climaticas,
seguindo-se para as conclusoes.

1. OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E O
ACORDO DE PARIS SOBRE O CLIMA

Em 2015, a Agenda 2030, formulada pela Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), foi realizada com a proposta de refletir os novos desafios da globalizagao e
da Sociedade do Risco (Beck, 2010), com o propésito de alcangar a dignidade (em to-
das as suas vertentes, inclusive a ambiental), através do fornecimento de programas,
acoes e diretrizes com vistas ao desenvolvimento sustentavel, durante o periodo de
2016 a 2030.

A Agenda 2030 foi feita diante da necessidade de substitui¢ao da Agenda 21 por
um novo documento internacional de mesmo carater, sendo composta de 17 Obje-
tivos (divididos em 169 metas, que agora incluem, além de temas sociais, aspectos
econdmicos e ambientais) com a proposta de finalizar os trabalhos ja iniciados pela
Agenda 21.

Os ODS sao, portanto, uma continuagdao dos ODM. No entanto, possuem dife-
rengas significativas: a agenda dos ODS é mais abrangente (especialmente em termos
da dimensao ambiental); é universal (firmando-se um compromisso global para o
desenvolvimento de forma sustentavel); sdo mais integrados (para o alcance de um
dos ODS, é preciso que varias das metas dos demais também tenham sido cumpri-
das); as ligacoes entre diferentes ODS e metas sdo implicitas e explicitas. Por exem-
plo, algumas metas relacionadas a dreas tematicas, como a saude, ndo estdo listadas
apenas no ODS 3 (que aborda a vida saudavel e bem-estar), mas também em outros
ODS (por exemplo: 2, 6, 11 e 12).

Assim, os ODS sao tao integrados que podem ser vistos como uma “rede de
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metas” (Le Blanc, 2015, p. 3), o que abre perspectivas para uma implementagao inter-
setorial, integrada e mais efetiva no longo prazo, realizada por meio de governanga
e de cooperagdo internacional. Ao mesmo tempo, o tamanho dos ODS apresenta
novos desafios para os governos e atores nao estatais (como: empresas, governos sub-
nacionais, veiculos de comunicac¢éo, academia, entre outros) do desenvolvimento
sustentavel, tendo em vista que as questdes ambientais estdo intimamente integradas
as questoes sociais e econdmicas (o que dificulta a sua implementagao).

Isso porque, o documento ¢é conhecido oficialmente como: “Transformando
nosso mundo: Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, com o lema de
“ndo deixar ninguém para tras’, e, portanto, merecem a atengao de todas as partes
interessadas e envolvidas no desenvolvimento sustentavel.

Dessa forma, os ODS oferecem uma oportunidade para todas as partes inte-
ressadas estabelecerem compromissos e expressarem suas preferéncias num amplo
conjunto de questdes, contribuindo para a coordenacio dos interesses de diferentes
atores; mobilizando a a¢do coletiva com base em uma visido compartilhada e amplia-
da sobre desenvolvimento e sustentabilidade; e, ainda, ajudando a criar um entendi-
mento sobre os problemas globais em debate, que precisam ser resolvidos de forma
também cooperativa e global, através de mecanismos de governanga.

Dentro do foco principal nos ODS, ganha relevancia na atualidade o cendrio
fortemente interligado as mudangas climaticas (contido no ODS 13, que afirma ser
necessario: “Tomar medidas urgentes para combater a mudanga do clima e seus im-
pactos”) (ONU Brasil, s/d, online) e energia sustentavel (contida no ODS 7: “Assegu-
rar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e a preco acessivel a energia para todos”)
(ONU Brasil, s/d, online).

Nesse mesmo sentido, o Acordo de Paris, em 2015, para as questdes do clima,
uniu quase todas as nacdes do mundo num unico documento para enfrentar as mu-
dangas climaticas pela primeira vez na histéria. Um dos principais objetivos do Acor-
do de Paris é manter as temperaturas globais <bem abaixo> de 2,0C acima dos tempos
pré-industriais e «tentar limita-los> ainda mais, a 1,5C (ONU Brasil, 2015, online).

O Acordo é baseado em acbes voluntdrias (denominadas de “Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas”), sendo, portanto, um tratado internacional inte-
gralmente baseado em soft law (ou seja, um instrumento internacional sem forga
vinculante para a imposi¢do de medidas sancionatdrias, o que levou a algumas cri-
ticas, por afirmarem que haveria, dessa forma, uma redugio da prote¢cdo ambiental
legal, pois ndo contém compromissos ou obrigacdes, mas apenas ‘contribuicoes’ vo-
luntariamente determinadas) (Davoudi; Crawford; Mehmood, 2009). Entretanto, os
paises signatarios revisam seus termos a cada 5 anos para que possam ampliar seus
esfor¢os. Nesse sentido, o Acordo de Paris ¢ amplamente saudado como um sucesso
da diplomacia multilateral.
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De toda forma, existe uma conexio clara entre o Acordo de Paris e os ODS,
uma vez que o ODS 13 se compromete a “tomar medidas urgentes para combater as
mudangas climdticas e seus impactos”. Além disso, existem ligacdes e sinergias signi-
ficativas entre os planos climaticos nacionais e os ODS14, que aborda a respeito da:
“Conservagio e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos marinhos para
o desenvolvimento sustentavel” (ONU, s/d, online) (Teri, 2017).

Assim, em temas como as mudangas climaticas e a energia sustentavel, a gover-
nanga da sustentabilidade é crucial. Isso porque, as emissdes de didxido de carbo-
no (seja na geracao da energia, transporte, residéncias e/ou industria, entre outros)
desempenham um papel dominante na pegada ecoldégica da humanidade (WWE
2012), bem como a redugdo das emissdes dos gases de efeito estufa (GEE) oferece
uma oportunidade crucial para aumentar as chances de sustentar a biocapacidade do
planeta (Rockstrom; Steffern; Noone, 2009). Ademais, além dos efeitos ambientais,
as mudangas climaticas podem ter graves impactos economicos (tendo em vista o
financiamento para as crises climaticas ambientais) e sociopoliticos (como os casos
de aumento da incidéncia de crimes, conflitos e deslocamentos humanos) (Steffen;
Richardon; Rockstrom, 2015).

Devido as inumeras liga¢des entre as mudangas climaticas e a utilizagao de
energia sustentavel, agir com bases de governanga sobre as mudangas climaticas ine-
vitavelmente afetard as formas de utiliza¢ao da energia (como é o caso, por exemplo,
das industrias). Pois, o uso de energia esta conectado a muitas questdes das quais
os seres humanos (e, consequentemente, a dignidade) dependem, como produgao
de alimentos e distribui¢do e uso de agua (exemplos: agua, agricultura e alimentos)
(Hulme, 2017). O que implica dizer que, a transi¢do para formas de energia mais
sustentaveis pode trazer beneficios significativos em termos de crescimento econd-
mico, criagdo de empregos, limitagao dos danos causados pelas mudangas climaticas
e melhoria da saiade (OECD, 2017).

Deve-se levar em considera¢ao, ainda, que as mudancgas climaticas sdo fre-
quentemente classificadas como o mais “global” e moralmente desafiador de todos
os problemas de sustentabilidade, exigindo uma compreensdo mais clara do papel
e da forma de medidas eficazes, com a implementacao de cooperagio internacional
e uma governanga equitativa com perspectiva global (pois, é do interesse de todos
tomar medidas sobre um problema que incide sobre um bem comum global), tendo
em vista que para a sua mitigacao sdo necessarias agées em todos os niveis (local,
regional, nacional e global), com custos e beneficios diretos para todos. Portanto, “os
beneficios climaticos diretos que um Estado colhe de suas agdes sera inevitavelmente
menor do que os custos que incorre, apesar do fato de que globalmente, os beneficios
climaticos podem ser maiores - possivelmente muito maiores - do que os custos”
(Steffen; Richardson; Rockstrom, 2015).

Ao mesmo tempo, as mudanqas climiticas e a energia sustentdvel sio temas
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adequados para a governanca global e a cooperagio internacional porque continuam
a ser vistos como menos estratégicos para muitos Estados do que, por exemplo, a se-
guranga e defesa nacional. Portanto, constituem um excelente objeto de cooperagdo
entre paises e podem ser trampolins para a cooperagdo em outras areas.

Entretanto, apesar de uma enxurrada de iniciativas na area de mudanga clima-
tica e energia sustentavel, as abordagens coordenadas e cooperativas de governanca
sobre o tema tém sido inexistentes ou ineficazes, uma vez que tem sido propostos
diferentes caminhos e frequentemente mutuamente excludentes para as transi¢des
energéticas (Sgouridis; Csala, 2014, p. 2609) mais sustentaveis por atores estatais e
ndo estatais, o que torna fragmentada a adogao de uma solugao comum (e, portan-
to, falha em atingir metas do desenvolvimento global, fazendo pouco progresso na
reducdo das mitigagdes dos danos ambientais, como, por exemplo, poluicao, o que,
consequentemente, leva a um grande numero de pessoas vulneraveis aos efeitos das
mudangas climaticas, deixando muitas partes do globo com baixa capacidade de
adaptacdo a esse fendmeno) baseada em governanga para o problema global da ener-
gia e mudangas climaticas (Verbong; Loorbach, 2012).

Assim, tanto as mudancas climaticas, quanto o tema da energia, sao questoes
transversais que representam um conjunto de desafios para a governanga, a0 mesmo
tempo em que exibe externalidades negativas em escala global (em todas as areas de
importancia ambiental e humana, como economica e social) (Goldthau; Sovacool,
2012, p. 232).

Isso sem mencionar que, as agdes climdticas desempenham um papel primor-
dial na estrutura e contexto dos ODS, tendo em vista que, o periodo durante o qual
0s ODS devem ser alcancados (até 2030) sera crucial para evitar mudancas climaticas
catastroficas, pois, de fato, ha necessidade de reduzir as emissdes de GEE para atrasar
outras agdes climaticas negativas, bem como agdes imediatas nesse sentido seriam
até em porcentagens mais “baratas” nos custos da descarbonizagdo em comparagao
com agdes a serem alcancadas somente até 2030 (Banco Mundial, 2015), a fim de ter
qualquer chance de uma janela de oportunidade para evitar uma mudanca climatica
descontrolada, conforme acordado no Acordo de Paris.

Estas razoes aqui levantadas demonstram que a governanga do clima e da ener-
gia sustentavel tem aspectos locais, nacionais, regionais e globais, e, sdo impulsiona-
dos pela agdo dos setores publico e privado, além de afetar dreas geograficas, tem-
porais e jurisdicionais. O que leva a conclusdo de que sdo temas adequados para o
desenvolvimento de modos integrados de governanga, de forma multinivel, multis-
setorial e com participagdo de varios atores (estatais e ndo estatais).

Isso ndo exclui outros desafios de sustentabilidade cobertos pelos ODS, como
pobreza (tendo em vista a quantidade enorme de pessoas em situagdo de extrema po-
breza no mundo), desigualdade (que se trata de uma barreira fundamental a coesao
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social, que leva inclusive a instabilidade economica), fome, perda de biodiversidade
e de habitat, redu¢do na quantidade de agua doce, queda na captura de peixes, au-
mento das zonas mortas ocednicas, perdas de areas florestais, aumento significativo
nas emissoes globais de carbono, aumento da temperatura da Terra, aumento na po-
pula¢ao humana (Ripple; Wolf; Newsome, 2017), extingdo de espécies, poluigdo do
ar e da agua, erosao do solo, desmatamento e desertificagdo, aumento dos pregos dos
alimentos, escassez de agua (Steffen; Richardson; Rockstrom, 2015), desequilibrios
socioeconomicos (Jackson, 2009), desafios de saude publica, acidifica¢ao dos ocea-
nos, conflitos, diminui¢do da confianca social e do capital social (Putnam, 1995) e
fracasso institucional (Scharmer, 2007).

Esses desafios geralmente estao intimamente ligados uns aos outros e as questoes
de mudangas climaticas e energia. Ou seja, nos ultimos anos, sugere-se que o planeta
Terra estaria no “limite planetario”, onde o crescimento populacional, a destrui¢do da
natureza e dos ecossistemas e as mudangas climaticas podem estar indicando uma
direcao de inflexdo planetaria que teria consequéncias destrutivas, somada a auséncia
de preparagdo adequada e mitigagao (Steffen; Richardson; Rockstrom, 2015).

Ao mesmo tempo, mudancas positivas podem ser feitas em outras dreas - como
a redugdo dos produtos quimicos que destroem a camada de 0zo6nio; 0 aumento da
energia gerada a partir de fontes renovéveis; a diminuicdo da natalidade com inves-
timentos em educagdo (para redugdo do incremento populacional, que leva ao esgo-
tamento de diversos fatores socioambientais); taxas de desmatamento em algumas
regioes também diminuiu, entre outros sinais positivos.

2. GOVERNANCA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: OS
DESAFIOS INSTITUCIONAIS DIANTE DAS EMERGENCIAS
CLIMATICAS

Em contrapartida, os eventos climaticos extremos ligados as mudancas climati-
cas, tais como: enchentes, ondas de calor, incéndios, furacoes, dentre outras catdstro-
fes, estao atingindo a humanidade de forma mais severa e repetida (IPCC, 2022, on
line), afetando mais dreas e especialmente a populagdo mais pobre, em contrariedade
aos objetivos preconizados pela Agenda 2030, em especial o mencionado ODS 13.

De forma progressiva vem ocorrendo eventos mais intensos, catastrofes globais,
decorrentes das agdes humanas que impactam no meio ambiente, demonstrando que
o direito a vida depende necessariamente do respeito ao direto ao meio ambiente
equilibrado, revelando-se ambos como direitos humanos (reconhecido pela Assem-
bleia Geral da ONU, Resolucdo A 76/L. 75).

Diante da importéncia dos efeitos das mudancas climaticas para a sobrevivéncia
humana, como destacam Rei e Cunha (2015), foi idealizado um regime juridico in-

20



Gabriela Soldano Garceze Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz

ternacional sobre o tema estruturado. Entretanto, apesar dos avangos, especialmente
experimentados pds Acordo de Paris, as mudangas climaticas e suas graves conse-
quéncias tem sido objeto de preocupagio, diante dos riscos a vida das presentes e
futuras geragdes do planeta, uma vez que as iniciativas realizadas vém se mostrando
pouco eficientes.

Em que pese o reconhecimento da insuficiéncia das medidas que vem sendo
realizadas pelos Estados, certo é que apds o Acordo de Paris houve maior compro-
misso no sentido de atender as metas de sustentabilidade em termos climaticos, seja
pelos Estados, como pelos demais atores internacionais, o que representa a possibili-
dade de maiores avan¢os no decorrer do tempo.

Trata-se de uma mudanga de comportamento socioambiental (claramente ba-
seada em educagao e conscientizagdo ambiental) da sociedade em larga escala. O que
leva, por consequéncia, a uma nova postura, dessa vez, sustentavel com relagao ao
planeta e seus recursos.

O desenvolvimento sustentavel ¢ uma nogéo intrinsecamente complexa (tendo
em vista que, ndo descreve o conceito real de desenvolvimento, mas sim os seus resul-
tados), normativa (através do principio da solidariedade intergeracional, que afirma
que as futuras geragdes devem ter as mesmas garantias e qualidades ambientais que
as atuais), subjetiva (requerendo uma avaliacdo das necessidades futuras), ambigua
(a fim de cobrir necessidades heterogéneas (Baker et al. 1997; Adams, 2001) de dife-
rentes sujeitos e atores do Direito Internacional) e contestada, sendo um meio, me-
canismo ou instrumento, para se chegar a uma verdadeira “sustentabilidade” (Loor-
bach; Rotmans, 2006).

Assim, a questdo sobre o desenvolvimento sustentavel refere-se a implementa-
¢ao de uma governanga socioambiental global que tenha como fundamento essencial
a solugdo de problemas comuns globais, contribuindo para encontrar arranjos e con-
ceituagdes mais amplos de bem-estar humano e prosperidade, com base na existéncia
de “pilares” ou dimensdes ambientais, economicas e sociais, que se comunicam para
o objetivo da sustentabilidade.

O foco no bem-estar humano deve levar em conta os fatores sociais, econOmi-
cos e ambientais dos quais depende a prosperidade. Ou seja, a definigdo de desenvol-
vimento sustentavel deve atuar e reconhecer que a sustentabilidade ndao é um ponto
final a ser alcangado, mas um processo que requer manuten¢ao constante; trata-se de
um esfor¢o continuo e coletivo (e, por isso, a importancia da governanga) para tra-
zer o avango da prosperidade e bem-estar em equilibrio duradouro com os sistemas
de suporte planetario. Dessa forma, esse modelo sugere que os sistemas ambiental,
social e econdmico sdo dependentes e, ao serem tratados como tal, interagem para
que a sustentabilidade seja alcangada (Mebratu, 1998). Haveria, portanto, um capital
natural (relacionado aos recursos naturais), um capital social (relacionado as insti-
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tui¢oes e a humanidade, para alcangar o seu potencial, e que deve incluir educagédo e
conscientizagdo ambiental) e um capital economico (que se refere, primordialmente,
as desigualdades).

Nesse sentido, pode-se organizar, inclusive, de forma logica os dezessete ODS
com base no modelo das trés dimensdes (econOmica, social e ambiental) do desen-
volvimento sustentdvel (Mebratu, 1998), que se interligam e se conectam a todo
tempo, atribuindo metas para todas as dimensoes. Por exemplo, os ODS 7 (energia
sustentavel) e 13 (mudancas climéticas) possuem vinculos importantes com todas as
trés dimensdes.

Pode concluir, portanto, que o desenvolvimento sustentével é, acima de tudo,
uma questao de governanga, sendo a “a crise climdtica mais uma crise de governanga
do que uma crise ambiental” (Hulme, 2009), o que demonstra o papel critico que a
governanc¢a desempenha na abordagem da sustentabilidade e das mudangas clima-
ticas, devendo haver um alinhamento da governanca para os desafios da sustenta-
bilidade global como a principal prioridade (a ser observado até mesmo como um
“quarto pilar ou dimensao do desenvolvimento sustentavel”) (Ayre; Callway, 2005).

Dentro da ciéncia politica, o crescente interesse na governanga pode estar rela-
cionado com esforcos para compreender mudangas nos padroes de interacido entre
Estado e sociedade, tendo em vista que os fendmenos que mais interessam a huma-
nidade (como os aqui tratados) sdo cada vez mais heterogéneos (Rosenau, 1998). E,
neste caso, a governanga contemporanea pode ser identificada com a¢des amplas,
como gerenciar, regular, influenciar, informar, prever, coordenar, formular politicas,
facilitar, ordenar, tomar decisdes (estabelecer os parametros para) cooperar e liderar.

“A governanga envolve o estabelecimento e opera¢do de instituigdes sociais”
(Young, 1994) (no sentido de regras que servem para definir praticas sociais, atri-
buir papéis e orientar as interagdes) capazes de resolver conflitos, facilitar a coope-
ragao ou, de forma mais geral, aliviar os problemas de a¢ao coletiva em um mundo
de relagoes interdependentes entre atores estatais e ndo estatais. Estando, portanto,
a governanca intimamente ligada a politica (entendida como atividade normativa,
onde atores individuais e coletivos com visdes divergentes e interesses interagem na
mesma plataforma, buscando solu¢des para controvérsias e problemas que envolvem
“jogos de poder”) (Young, 1994) e as relagdes do Estado, ndo podendo retirar a par-
ticipagao dos governos na mesma.

Ao mesmo tempo, a governanca pode determinar relacdes entre os diferentes
atores e institui¢oes (definidas amplamente como qualquer estrutura ou mecanismo
de ordem social inclusivas e cooperativas, que moldam as interagdes humanas e o
comportamento de um conjunto de individuos dentro de uma determinada comuni-
dade), ao mesmo tempo em que tem o poder de capacita-los a lidar com problemas
globais relacionados aos bens comuns, que, por obvio, desempenham um papel cen-
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tral no desenvolvimento sustentavel.

“A governanca é, assim, mais ampla do que as institui¢des e inclui as relagdes
entre o Estado e as pessoas’, ao fornecer mecanismos através dos quais a colaboragao
pode ser gerada entre os mais diferentes setores (Paquet, 2005). Enquanto que, tam-
bém vai além das instituigdes, pois, mecanismos e dindmicas de governanga sao “as
muitas maneiras pelas quais (1) individuos e institui¢des (publicas e privadas) geren-
ciam seus assuntos coletivos, (2) acomodando diversos interesses e resolvendo suas
diferencas, sendo certo que (3) esses muitos atores e organizagdes estdo envolvidos
em um processo continuo de competicdo formal e informal, cooperagdo e aprendi-
zado” (Paquet, 2005).

Hirsch e Brosius (2013) definem a governanga como “processos pelos quais di-
ferentes vozes e perspectivas estdo envolvidas em fazer escolhas dificeis e complexas’,
além de “uma categoria de fatos sociais, ou seja, os processos de interagdo e tomada
de decisao entre os atores envolvidos em um problema coletivo que levam para a
criagéo, reforco ou reproducéo de normas e instituigdes sociais”.

A Comissiao de Governanga Global (Commission On Global Governance,
1995) define governanga como “um processo amplo, dinamico e complexo de toma-
da de decisdo interativa que esta em constante evolucdo e respondendo a circunstin-
cias mutaveis”, bem como pode ser entendida como “processos multifacetados pelos
quais desafios sociais persistentes sao reconhecidos, bem como sao identificados tan-
to o potencial para transi¢des desejaveis, quanto a dinamica para guiar e acelerar tal
transi¢cdo” (Frantzeskaki; Castan; Coenen; Loorbach, 2017).

Assim, é plenamente possivel, numa defini¢do abrangente de governanga, citar
algumas caracteristicas principais da governanga: é um fendémeno coletivo voltado
para a resolucdo de problemas, tomada de decisdes e criagdo de oportunidades glo-
bais; pode envolver aspectos institucionais, processuais, instrumentais e organiza-
cionais; é contextual e dinamico, pois seu significado muda de um cenario politico
para outro; estd intimamente ligada a politica e ao governo, mas setores nao publicos
(como atores nao estatais) estdo cada vez mais envolvidos.

Pode-se entender que a governanga, sustentabilidade e os ODS estdo intrinsi-
camente conectados, ao passo que a governanga pode ser utilizada como um meca-
nismo de promocéo e obten¢do dos ODS, bem como apoia a¢des, implementacédo e
revisdo das metas e dos ODS, sendo, portanto, crucial para a realizacdo de todos os
ODS (Biermann; Stevens; Bernstein, 2017).

Em outras palavras, a governanca é um “meio de implementagao” critico para
a mobilizacao efetiva de todos os meios possiveis para implementar os ODS, bem
como pode ser vista como uma meta em si nos ODS (como o que acontece no ODS
17, que aborda a respeito das parcerias para obten¢do da sustentabilidade: “Fortalecer
os meios de implementagdo e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento
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sustentavel”), ou seja, um meio essencial para alcangar o bem-estar e a dignidade
humana (Biermann; Stevens; Bernstein, 2017).

Entre os ODS 1 a 15, também existem varias metas referentes a aspectos de
governanca (seja quanto aos meios financeiros ou de implementagdo), como, por
exemplo: participagdo das comunidades locais; planejamento do desenvolvimento;
implementacao de politicas e planos integrados, ou, aumento das capacidades de pla-
nejamento e gestdo, entre outros.

Dessa forma, embora alcangar todos os ODS seja tecnologicamente e financei-
ramente vidvel, serd necessaria a realizagdo de mudangas nas formas como se governa
os bens comuns globais. Pois, as formas existentes de governanca global estdao per-
dendo impulso ao lutar para enfrentar os desafios relacionados a insustentabilidade,
que, a longo prazo, estao crescendo devido a auséncia de: 1) governanga efetiva, que
va além do desenvolvimento sustentavel como estratégia (falha) de otimiza¢do em
abordar as causas da insustentabilidade em niveis mais profundos e de forma per-
manente; 2) insights sobre a interagdo em termos dinamicos entre diferentes atores
de governanga (com poder, conhecimento, normas, niveis e estilos diferentes); 3) es-
forgos coerentes para enfraquecer as barreiras e fortalecer a governanca de transicao,
com o intuito de fornecer incentivos e motivagdo para transigoes a sustentabilidade
(Biermann; Stevens; Bernstein, 2017).

Como geralmente um ou mais desses elementos estdo ausentes na governanga
da sustentabilidade, ha um descompasso entre as observagdes da mudanga global
e as respostas eficazes e coordenadas entre os niveis de governanca e os atores da
sociedade. Portanto, para tornar as sociedades inteiras sustentaveis, é preciso uma
abordagem sistémica. Principalmente no que se refere as “preocupagdes comuns da
Humanidade”, onde as mudangas climaticas ja sao consideradas pelo Direito Interna-
cional (UNFCCC, 2015, online).

Nesse sentido, vale ressaltar que, as obrigacdes em matéria de direitos humanos
para com as pessoas mais afetadas pelas mudancas climaticas irdo, no minimo, exigir
que os governos tomem medidas adequadas para mitigar o risco de danos dentro das
suas proprias fronteiras. Contudo, no contexto certo das mudangas climaticas, onde
os impactos sao verdadeiramente globais, a chave da questdo ndo é se os Estados
emissores de gases de efeito estufa (GEE) tém de mitigar os danos causados aos seus
proprios cidaddos, mas, ainda, se também tém a responsabilidade de proteger as pes-
soas noutros estados dos impactos nocivos dessas emissoes no clima global (tendo
em vista a responsabilidade de cooperagdo internacional, para as presentes e futuras
geragdes) (Limon, 2017). Numa clara alusdo, portanto, a necessidade de participagao
em pactos de governanga global pelo clima. Pois, qualquer outra resposta nao conse-
gue captar adequadamente a perspectiva global sobre o problema, sendo descabida e
essencialmente incoerente no contexto das alteracoes climaticas.
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Por outro lado, apesar desta necessidade de governanga efetiva, coerente e coo-
perativa que espelhe os ODS de forma abrangente, a governanga em ambito regional
(como, 0 que acontece, por exemplo, com a Unido Europeia ou o Mercosul) e/ou em
ambito global (como, por exemplo, a Organizagdio Mundial do Comércio - OMC)
parecem estar em crise, diante da falta de coeréncia horizontal entre as partes inte-
ressadas no mesmo nivel de governanca (como os Estados), que possuem papéis de
lideranca nio definidos, e, vertical entre as diferentes cadeias e niveis de comando
para a sustentabilidade.

Nesse contexto, na pratica de governanga, existem varios elementos isolados de
governanca voltados a sustentabilidade, mas houve poucas tentativas de identificar
elementos integrados em quadros abrangentes, com abordagens em diferentes niveis
(local, regional, nacional e/ou global), o que torna as tentativas ja aplicadas fragmen-
tadas e ineficazes.

Dessa forma, o debate envolvendo mudangas climaticas e os direitos humanos
alarga-se assim para um enfoque sobre a qualidade de vida (principalmente no que se
refere a dignidade no aspecto ecoldgico ou ambiental, reconhecidamente um interes-
se publico coletivo significativo) e, claro, na sustentabilidade. Valores estes que nao
podem ser superados pelo direito ao desenvolvimento apenas no aspecto econémico
e/ou a exploragao dos recursos naturais existentes (Merrills, 2007), para que a susten-
tabilidade do ambiente global, como um bem publico, receba o peso que merece no
equilibrio dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

3. A GOVERNANCA MULTINIVEL COMO UM INSTRUMENTO PARA
O ENFRENTAMENTO DAS EMERGENCIAS CLIMATICAS

E possivel considerar que o enfrentamento das emergéncias climaticas ndo se
resolve pela simples ampliagdo do rol de compromissos internacionais. O Acordo de
Paris ja traduz, no plano normativo, o consenso quanto a necessidade de limitar o
aumento da temperatura média global. Entretanto, o que ainda se mostra deficitario
¢ a arquitetura institucional apta a converter esses compromissos em resultados
concretos. Como observam Rei, Gongalves e Souza (2017), o regime internacional
de mudangas climaticas do periodo po6s-2015 impde a todos os paises desafios
relacionados as medidas de mitigagdo e ao efeito conjunto das contribui¢cdes nacio-
nalmente determinadas, o que refor¢a a compreensdo dos regimes internacionais
como agdes de governanga.

Nesse contexto, ganha relevo a atuagdo dos entes politicos distintos do poder
central. Rei, Setzer e Cunha (2012) demonstram que os governos subnacionais cons-
tituem atores relevantes na promog¢do do desenvolvimento sustentavel e devem ser
reconhecidos como interlocutores legitimos no quadro institucional da governanca
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ambiental global. Trata-se de reconhecimento coerente com a constatagdo de que os
efeitos das emergéncias climaticas se materializam no territério, especialmente no
meio urbano, onde se concentram a populagio, as atividades produtivas e as maiores
vulnerabilidades socioambientais.

Dentre outros instrumentos, a paradiplomacia, compreendida como a atuagédo
internacional dos entes ndo centrais, apresenta-se, assim, como possibilidade concre-
ta de complementacio da acdo estatal, sem que isso represente afronta a soberania do
Estado nacional (Rei; Farias, 2016). Ao contrario, a articulagdo em redes de cidades
e de governos regionais (Machado et al, 2025) permite o compartilhamento de expe-
riéncias, a captagdo de recursos e a capacitagdo técnica, tornando mais eficientes as
medidas voltadas a mitigacao dos efeitos das mudangas climaticas e a adaptacido dos
territérios mais vulneraveis.

Soma-se a esses elementos o reconhecimento, pela Assembleia Geral da Orga-
nizac¢do das Na¢oes Unidas, do direito a um meio ambiente limpo, saudavel e susten-
tavel como direito humano (ONU, 2022), o que confere novo fundamento juridico
as pretensdes de protecio climatica e reafirma o dever de cooperagdo internacional.
Assim, a governanca global, entendida como o conjunto de processos e instituigoes,
formais e informais, por meio dos quais atores estatais e nao estatais conduzem seus
assuntos comuns (Gongalves; Costa, 2011), passa a ser, também, instrumento de rea-
lizagdo de direitos, e ndo apenas de coordenagido de interesses.

Por essas razoes, pode-se considerar que a resposta as emergéncias climaticas
exige uma governanca multinivel, multissetorial e participativa, que preserve a cen-
tralidade dos compromissos assumidos no Acordo de Paris e na Agenda 2030, mas
que reconhega, a0 mesmo tempo, também, a imprescindibilidade da atuagdo dos en-
tes regionais e locais, sem os quais as metas globais poderao permanecer no plano da
intencao.

CONCLUSOES

A partir das questdes tratadas neste capitulo, pode-se concluir pela necessidade
de se compreender as emergéncias climaticas ndo apenas como um problema am-
biental, mas, sobretudo, como um problema de governanca.

A Agenda 2030 e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel representam
avanco significativo em relagao aos instrumentos que os antecederam, na medida em
que incorporam de forma expressa a dimensao ambiental, adotam caréter universal
e estabelecem metas de tal modo integradas que o cumprimento de um Objetivo de-
pende do cumprimento de metas fixadas nos demais. Essa configuragdo em rede abre
perspectivas para uma implementacao intersetorial e mais efetiva no longo prazo, ao
mesmo tempo em que amplia a complexidade da tarefa a ser desempenhada pelos
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Estados e entes subnacionais, além dos atores nao estatais.

O Acordo de Paris, por sua vez, revela em sua aplicagdo, virtudes e, em grande
parte, seus limites. A adesdo quase universal e a previsdo de revisoes periddicas das
contribui¢des nacionalmente determinadas constituem éxito da diplomacia multila-
teral; a auséncia de mecanismos sancionatérios, contudo, transfere para a esfera da
vontade politica dos Estados a defini¢do do ritmo e da profundidade das medidas de
mitigagdo, o que ajuda a explicar o descompasso entre os compromissos assumidos e
os resultados alcangados.

Por sua vez, os eventos climaticos extremos, cuja intensidade e frequéncia vém
se ampliando de forma progressiva, atingem de maneira desigual a populagdo, agra-
vando as vulnerabilidades preexistentes e contrariando o comando de ndo deixar
ninguém para tras, expressamente adotado pela Agenda 2030. Essa constatacao
evidencia a indissociabilidade entre o direito a vida e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, ambos reconhecidos como direitos humanos no plano
internacional.

O desenvolvimento sustentavel, por ndo constituir um ponto final a ser alcan-
¢ado, mas um processo que demanda manutencéo constante, depende do equilibrio
permanente entre as dimensdes ambiental, social e econémica. Diante disso, a go-
vernanga se apresenta como elemento essencial desse processo, a ponto de poder ser
considerada uma quarta dimensao do desenvolvimento sustentavel, sem a qual as
demais ndo se sustentam.

Verifica-se, no entanto, que as iniciativas até aqui adotadas permanecem frag-
mentadas. A auséncia de coeréncia horizontal, entre atores situados no mesmo nivel
decisorio, e de coeréncia vertical, entre os diferentes niveis de comando, tem produ-
zido esforgos isolados e de baixa efetividade, incapazes de alterar de forma consisten-
te a trajetoria das emissoes e de reduzir a exposicao das populagdes mais vulneraveis.

Considera-se, ainda, que o reconhecimento dos entes subnacionais e locais
como atores legitimos da governan¢a ambiental global constitui condi¢ao para a su-
peracdo desse quadro, uma vez que é no territdrio, e especialmente no meio urbano,
que os efeitos das emergéncias climaticas se materializam e que as politicas de miti-
gacdo e de adaptagdo precisam ser executadas.

Assim, pode-se concluir que o alinhamento dos mecanismos de governanga
aos desafios da sustentabilidade global deve ser tratado como prioridade, mediante
arranjos multiniveis, multissetoriais e participativos, fundados na cooperagao inter-
nacional e na solidariedade intergeracional. Sem essa articula¢ao, os compromissos
assumidos no Acordo de Paris e na Agenda 2030 permanecerdao como declaragoes de
intengao, insuficientes para assegurar a dignidade da vida no planeta as presentes e
as futuras geragoes.
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CONSIDERACOES SOBRE A CRISE DO MULTILATERALISMO
CLIMATICO

Gabriel Costa Manoel

RESUMO

A emergéncia climatica impde ao multilateralismo um severo teste de estresse.
O presente artigo investiga como a crise do multilateralismo climatico evidencia os
limites estruturais do regime internacional das mudangas climéticas e quais mecanis-
mos complementares de governan¢a podem responder ao déficit de implementagao
vigente. Adota-se abordagem qualitativa, de natureza tedrico-analitica, com base em
revisao bibliografica interdisciplinar e suporte em relatdrios cientificos internacio-
nais. O artigo parte da hipotese de que a crise nao representa apenas uma paralisia
episddica das negociagdes, manifestando, sim, os limites estruturais de um regime
que apostou na juridificagio como estratégia central de coordenagao sem dispor de
mecanismos capazes de converter consenso diplomético em implementagédo efeti-
va. A andlise desenvolve-se em quatro eixos: os fundamentos do multilateralismo
enquanto instituicao; as especificidades da arquitetura do regime climatico; as di-
mensdes constitutivas da crise do multilateralismo climatico; e a reconfiguragao da
governanga climatica global. Conclui-se que a crise ndo conduz, a principio, ao co-
lapso do multilateralismo climadtico, porém a emergéncia de uma arquitetura hibrida
e policéntrica, cujos fundamentos institucionais ainda se encontram em disputa.

PALAVRAS-CHAVE

multilateralismo climatico; regime internacional do clima; governanca policén-
trica; litigdncia climatica.

ABSTRACT

The climate emergency imposes a severe stress test on multilateralism. This ar-
ticle investigates how the crisis of climate multilateralism reveals the structural limits
of the international climate change regime and which complementary governance
mechanisms may respond to the current implementation deficit. A qualitative, theo-
retical-analytical approach is adopted, grounded in an interdisciplinary literature
review and supported by international scientific reports. The article proceeds from
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the hypothesis that the crisis does not represent merely an episodic paralysis of ne-
gotiations but, rather, manifests the structural limits of a regime that relied on juridi-
fication as a central coordination strategy without disposing mechanisms capable of
converting diplomatic consensus into effective implementation. The analysis unfolds
across four axes: the foundations of multilateralism as an institution; the specificities
of the climate regime’s architecture; the constitutive dimensions of the crisis of clima-
te multilateralism; and the reconfiguration of global climate governance. It is conclu-
ded that the crisis doesn't lead, in principle, to the collapse of climate multilateralism,
but to the emergence of a hybrid and polycentric architecture whose institutional
foundations are still in dispute.

KEYWORDS

climate multilateralism; international climate change regime; polycentric gover-
nance; climate litigation.

INTRODUCAO

A. emergeéncia climatica representa um dos desafios mais complexos e urgen-
tes da governanga global na contemporaneidade, sendo, talvez, o mais con-
tundente teste de estresse ja imposto ao multilateralismo.

Nao que o fendmeno das mudangas do clima seja um problema novo: sua di-
mensdo politica é objeto de negociagao internacional ha mais de cinco décadas, re-
montando a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano em
19722,

O que € novo, e estruturalmente significativo, é a crescente distancia entre a
urgéncia cientifica acumulada e a capacidade do regime climatico em produzir res-
postas proporcionais a essa urgencia.

O multilateralismo foi historicamente edificado com base em um modelo ins-
titucional que, apds a Segunda Guerra Mundial, buscou estabilizar a ordem interna-
cional por meio da cooperagdo interestatal e da centralidade das organizagdes inter-
nacionais nas relagdes politicas globais.

No campo climatico, essa aposta encontrou sua expressdo mais ambiciosa na
arquitetura normativa erigida sob a Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangas do Clima (CQNUMC), consolidada ao longo de sucessivas Conferéncias
das Partes e culminando, em 2015, no Acordo de Paris, instrumento que representa

2Recomendagdo 70 da Declaragdo de Estocolmo (UN, 1972, p. 20): “It is recommended that Govern-
ments be mindful of activities in which there is an appreciable risk of effects on climate (...)”
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uma inflexdo estrutural do modelo top-down para uma logica bottom-up, baseada
nas Contribui¢oes Nacionalmente Determinadas (NDCs) (UNFCCC, 2015).

Essa arquitetura pressupde, contudo, condi¢des politicas e institucionais que
hoje se encontram profundamente tensionadas.

O Acordo de Paris nao logrou em superar as tensoes que historicamente atra-
vessam o regime internacional das mudangas climaticas, quais sejam, a assimetria
entre responsabilidades diferenciadas e a seletividade do engajamento estatal diante
de pressoes economicas e politicas domésticas.

A retirada unilateral dos Estados Unidos do Acordo, por duas vezes em menos
de uma década, nao parece constituir episédio isolado, representando um sintoma da
erosao do consenso liberal que conferia sustentagdo politica ao regime.

E dizer: a crise do multilateralismo climético ndo pode ser compreendida como
fendomeno meramente conjuntural. Trata-se, antes, de uma manifestagao estrutural
que revela os limites de um modelo de governanga global que tem falhado no teste de
estresse a que esta sendo submetido (UN, 2023, p. 2).

No regime climatico, essa crise se manifesta principalmente na seletividade no
cumprimento de NDCs e obriga¢des de financiamento, mesmo na presenga de uma
densa arquitetura normativa e institucional.

Esses processos se materializam em uma lacuna de implementagdo persistente:
segundo o Programa das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente, mesmo no cenario
mais ambicioso das NDCs condicionais, o aquecimento global permanecera muito
acima de 1,5°C até 2050, com até 34% de probabilidade de ultrapassar os 2°C antes
dessa data (PNUMA, 2024).

Diante desse quadro, o presente artigo propoe deslocar o foco da analise da
dimensao meramente institucional para os fundamentos estruturais da crise do mul-
tilateralismo climatico.

O problema de pesquisa que orienta o trabalho consiste em investigar como a
crise do multilateralismo climdtico evidencia os limites estruturais do regime inter-
nacional do clima, fundado na légica westfaliana, e quais mecanismos complementa-
res de governang¢a podem responder ao déficit de implementagao.

Parte-se da hipdtese de que a crise do multilateralismo climatico ndo represen-
ta uma simples paralisia episddica das negociagdes internacionais, revelando limites
estruturais do regime climatico para converter consenso diplomatico em implemen-
tagdo efetiva, o que favorece a expansio de arranjos complementares de governanga
sem que tais dindmicas afastem a centralidade do multilateralismo enquanto espago
de coordenagio.

O artigo adota abordagem qualitativa, de natureza tedrico-analitica,
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com base em revisao bibliografica interdisciplinar, partindo da teoria do mul-
tilateralismo liberal, movendo-se do geral para o particular como meio para
iluminar os elementos constitutivos da crise no regime das mudancgas cli-
maticas e as respostas emergentes, com suporte em relatérios cientificos e
institucionais como ancoragem empirica dos argumentos trazidos, estrutu-
rando-se em quatro capitulos:

No primeiro, delimita-se os fundamentos e as caracteristicas do multila-
teralismo enquanto instituicdo. No segundo, examina-se a arquitetura do re-
gime climatico multilateral, da Convencao Quadro das Nagdes Unidas sobre
as Mudancas do Clima ao Acordo de Paris. No terceiro, analisa-se a crise do
multilateralismo climatico em suas trés dimensdes constitutivas. No quarto,
investiga-se a reconfiguragdo da governancga climatica global em tempo de
crise. Ao final, é tecida uma sintese critica do diagnéstico resultante dos
capitulos anteriores e 0 mapeamento de trés cenarios prospectivos para o
futuro do regime climatico.

1. DO MULTILATERALISMO

A compreensao da atual crise do multilateralismo climatico exige, pri-
meiramente, uma delimitacdo quanto ao que é o multilateralismo enquanto
instituicao.

Keohane (1990, p. 731) define multilateralismo como “a pratica de coor-
denar politicas nacionais em grupos de trés ou mais Estados, por meio de
arranjos ad hoc ou de instituicoes”.

Ruggie (1992) rechaca a reduc&o do multilateralismo a uma definigéo
meramente numeérica. Para o autor, longe de ser representado por um mero
critério numérico (a simples coordenacao entre trés ou mais Estados), o
multilateralismo se define pela sua natureza qualitativa e pelos fundamentos
normativos que orientam a agao estatal coletiva.

Para Ruggie (1992), o multilateralismo € um modelo arquitetado para
coordenar as relagdes entre os Estados com base em principios gerais de
conduta. Estes principios estabelecem padrées de comportamento adequa-
dos para uma determinada classe de acbes e estratégias, independente-
mente dos interesses particulares das partes em cada momento especifico.
A esta dimensao, associam-se os critérios da indivisibilidade (onde bene-
ficios e as obrigagdes da cooperagcao sao compartilhados por toda a co-
letividade, sendo tratados como um todo inseparavel, como é o caso da
estabilidade climatica) e da reciprocidade difusa, uma expectativa de que o
arranjo gere beneficios equivalentes para todos os envolvidos a longo pra-
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z0, transcendendo a légica utilitarista do quid pro quo imediato.

No contexto climatico, esses critérios se manifestam da seguinte forma:
Indivisivel quanto ao carater unitario do clima global: a estabilidade da tem-
peratura média ndo pode ser segmentada entre jurisdicbes, de modo que
os beneficios e 6nus da cooperacdo sao estruturalmente compartilhados. A
reciprocidade difusa manifesta-se na légica das metas de longo prazo e das
NDCs, na expectativa de que, ao longo do tempo, o engajamento conjunto
em trajetdrias de descarbonizacgéao e resiliéncia produzira ganhos agregados
e reduzira riscos sistémicos.

Milani (2012, p. 51) enfatiza a funcionalidade das instituicdes multila-
terais na reducéo dos custos de transagao e na mitigacdo da incerteza no
sistema internacional, operando como plataformas que geram transparén-
cia, facilitam a monitorizagdo de acordos e constroem reputacao, elementos
indispensaveis a cooperagdao num cenario onde nao exista uma autoridade
central coerciva.

Nessa perspectiva, tem-se que o multilateralismo climatico nio se limita a um
férum de negociagdo, configurando um mecanismo de legitimidade normativa. Nes-
te sentido, as Conferéncias das Partes (COPs) operam como espacos de formulagdo
de principios, metas e procedimentos aptos a condicionar as politicas climaticas do-
mésticas e as expectativas de comportamento reciproco entre os Estados.

Ocorre que a consolidagdo pratica do multilateralismo moderno niao ocorreu
num véacuo de poder, de certo que representa o pilar estruturante da ordem liberal
internacional edificada apo6s 1945.

Para compreender a forca e a atual vulnerabilidade deste modelo, cumpre re-
correr a tese de Ikenberry (2001) sobre a utilizagdo estratégica das instituigdes pelas
poténcias hegemonicas.

A estabilidade da ordem pos-Segunda Guerra Mundial ndo derivou da mera
imposi¢do de forga pelo entdao Estado hegemonico (Estados Unidos da América),
mas sim da sua capacidade de exercer uma contengao estratégica. Ao invés de maxi-
mizar o seu poder de forma arbitréria, o Estado optou por se vincular a uma rede de
instituigoes (binding institutions) (Ikenberry, 2001, p. 8).

Esta vinculacio institucional serviu a um propdsito duplo e quase paradoxal:
por um lado, projetou a influéncia e os valores da hegemonia de forma mais barata
e duradoura; por outro, assegurou aos Estados mais fracos que o poder hegemdnico
operaria dentro de regras previsiveis, reduzindo o medo da dominagao e gerando um
consentimento voluntdrio a ordem estabelecida (Ikenberry, 2001, p. 61).

Cowhey (1993, p. 158) acredita que outros Estados ndo se comprometerao com-
pletamente com a ordem multilateral a menos que acreditem que os poderes hege-
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monicos pretendam nela permanecer.

Na governanca global contemporanea, intensifica-se o fendmeno da juridifica-
¢do nas relagdes internacionais, definido por Aidid (2024) como a expansao do Direi-
to como linguagem, procedimento e mecanismo de regulacao de conflitos e agendas
até entdo tratadas por vias ndo-juridicas, ou seja, politicas ou diplomaticas.

Para Abbott e Snidal (2000) o grau de juridificagdo dos arranjos internacionais
se baseia em trés dimensdes: obrigacao (em que medida os atores estdo vinculados
por normas ou compromissos); precisao (em que medida as normas definem de for-
ma inequivoca as condutas exigidas, autorizadas ou proibidas); e delegacao (em que
medida terceiros, como cortes, arbitros, 6rgaos técnicos, detém autoridade para in-
terpretar e aplicar as normas). Quanto mais densas essas dimensdes, mais juridifica-
do tende a ser o arranjo institucional em questao (Ziirn, 2005, p. 24).

Neste sentido, a juridificagdo das relagoes internacionais, manifestada na proli-
feragdo de tratados e organizagdes internacionais, funcionou como o ponto de ade-
réncia da ordem liberal, passando a legitimidade da governagao global a depender
deste pacto de previsibilidade.

Ocorre que é justamente a erosdo deste contrato que caracteriza a crise contem-
poréanea.

Se o modelo multilateral deixa de ser visto como um espago de beneficios com-
partilhados, a propria poténcia (ou poténcias?) hegemonica pode comegar a encarar
as institui¢des como amarras indesejaveis, passando a ser priorizado um retorno ao
soberanismo e aos acordos de curto prazo.

E nesta encruzilhada de desglobalizagdo e retragdo do compromisso liberal que
o regime climatico se vé encurralado, herdando a arquitetura de uma ordem que ja
ndo dispoe da mesma sustentagdo politica que a originou.

Ante o risco de colapso ecolégico, questiona-se se a diplomacia classica ainda
consegue produzir um horizonte estavel de agao.

Esta matriz tedrica permite a compreensdo da reconfiguragdo da governanga
climatica global. Enquanto o eixo negocial classico estagna devido a retragao sobera-
nista, o pluralismo fornece o substrato para formas alternativas de agdo por meio de
uma rede policéntrica de atores globais.

2. O REGIME CLIMATICO E SUAS ESPECIFICIDADES

A emergéncia climatica representa um problema de carater global, cumulativo
e complexo, com a necessidade de cooperagdo internacional para seu encaminha-
mento, demandando o estabelecimento de um regime internacional sobre o tema
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(Nusdeo, 2025, p. RB-1.19).

A arquitetura do regime do clima consolidou-se em torno da Convengao-Qua-
dro das Nagoes Unidas sobre Mudangas do Clima (CQNUMC), aprovada em 1992,
durante a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
no Rio de Janeiro (Moreira; Wedy, 2025, p. 170).

A Convengao estabeleceu os fundamentos normativos do regime e consagrou
o principio estruturante das responsabilidades comuns, porém diferenciadas (Bo-
dansky et al, 2017, p. 52). Este principio condensa a premissa normativa de que, em-
bora todos os Estados compartilhem a obrigagdo de enfrentar a mudanga do clima, a
distribui¢ao dos 6nus da agdo climatica deve observar tanto as assimetrias historicas
de contribuigdo para o estoque atmosférico de gases de efeito estufa quanto as desi-
gualdades materiais entre os paises do Norte e do Sul global.

Neste sentido, o regime climatico nasce estruturalmente atravessado pela tensao
entre a universalidade do problema e a assimetria das responsabilidades e capacida-
des.

Essa tensao materializou-se, em seu estagio inicial, na estratégia adotada pelo
Protocolo de Quioto. O Protocolo operava segundo uma légica estrita de comando e
controle, materializada em metas quantificadas de redugdo de emissdes direcionadas
sobretudo aos paises desenvolvidos, os chamados paises do Anexo I.

A arquitetura top-down impunha compromissos juridicamente vinculantes a
55 (cinquenta e cinco) Estados, que juntos produziam 55% das emissoes globais de
gases de efeito estufa, isentando, porém, os paises em desenvolvimento - incluindo
grandes emissores emergentes, como China, India e Brasil - de metas quantitativas
de mitigacao (Wedy, 2023, p. 63).

Essa arquitetura, todavia, revelou-se politicamente insustentavel: a auséncia dos
Estados Unidos, que jamais ratificaram o Protocolo, somada a retirada posterior de
Canada, Japao, Nova Zeldndia e Russia dos compromissos do segundo periodo, evi-
denciou a incapacidade do modelo em assegurar a adesdo dos maiores emissores
globais (Wedy, 2023, p. 66).

A inflexdo estrutural veio com o Acordo de Paris, firmado em dezembro de
2015, no ambito da COP21. O Acordo marcou a transi¢do para um modelo bottom-
-up, assentado em Contribui¢ées Nacionalmente Determinadas (NDCs), compro-
missos de redugdo de gases de efeito estufa definidos por cada Estado-parte, sujeitos
a ciclos quinquenais de revisao progressiva.

A ambic¢ao do regime deixou, assim, de ser imposta por uma negociagao centra-
lizada e passa a depender da agregacdo bottom-up das ambi¢des nacionais individual-
mente determinadas: em vez de o regime fixar metas e distribui-las entre os Estados,
sdo os Estados que oferecem suas metas de contribuigdo ao regime, cabendo a este
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articula-las em trajetéria compativel com o objetivo de conter o aquecimento global
bem abaixo de 2 °C, envidando esforgos para limita-lo a 1,5 °C acima dos niveis pré-
-industriais (UNFCCC, 2015).

Bodansky et al (2017, p. 22-26) asseveram que as arquiteturas top-down e bo-
ttom-up representam estratégias antagdnicas de construgdo regulatoria ao longo do
tempo: a primeira, buscou consolidar profundidade dos compromissos primeiro, na
expectativa de que a amplitude da participa¢io se desenvolveria posteriormente (dee-
p-then-broad); a segunda, inverteu o vetor e optou por assegurar participagdo univer-
sal em primeiro lugar, postergando para ciclos futuros o aprofundamento substanti-
vo da ambigdo (broad-then-deep).

Neste sentido, a transi¢do Quioto/Paris introduz, além de apenas uma mudanga
de desenho institucional, uma reorientagao estratégica sobre como o regime clima-
tico pode evoluir em um contexto de baixa confianga e elevada heterogeneidade de
interesses estatais.

O regime opera altamente dependente de instrumentos de soft law, cuja forga
coercitiva nao reside na sangdo juridica tradicional, mas em mecanismos de cons-
trangimento reputacional (Abbott; Snidal, 2000, p. 427).

A arquitetura erigida em torno do Enhanced Transparency Framework e do Glo-
bal Stocktake opera, neste sentido, como coluna vertebral do regime: o primeiro im-
poe a todos os Estados-parte a obrigacao de reportar, em intervalos regulares, inven-
tarios nacionais de emissdes e progresso na implementacao das NDCs; o segundo,
representa um balan¢o global a ser realizado a cada cinco anos, consolida a avaliagao
coletiva da trajetoria agregada do regime, subsidiando o ciclo seguinte de NDCs.

A esta arquitetura soma-se um elemento indissociavel: a centralidade da ciéncia
e aaposta na precificagdo econodmica do carbono. A governanga climatica multilateral
pauta-se, intrinsecamente, pela autoridade epistémica do Painel Intergovernamental
sobre Mudangas Climaticas (IPCC), cujos relatdrios de avaliagdo operam como ba-
lizador da urgéncia das negociagdes e como repositorio do consenso cientifico, que
fundamenta e legitima a autoridade normativa do regime.

Em paralelo, o regime aposta em mecanismos de mercado, que permitem a
cooperac¢do internacional na implementacdo das NDCs mediante transferéncia de
resultados de mitigacdo internacionalmente transferidos (ITMOs) e a operagao de
um mecanismo de desenvolvimento sustentdvel sob a autoridade da CQNUMC. A
aposta é que a precificagdo do carbono e a cria¢ao de fluxos financeiros transfrontei-
rigos possam reduzir os custos agregados de mitigacdo e mobilizar capital privado na
escala requerida pela transi¢ao energética.

O descompasso entre densidade formal e fragilidade material constitui a fragili-
dade do regime climatico multilateral, explicando, em boa medida, por que o regime
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logrou adeséo praticamente universal (194 paises’) sem, contudo, lograr uma trajeto-
ria compativel com seus objetivos, como se vera adiante.

O regime climatico internacional constitui, em certa medida, o teste mais am-
bicioso do multilateralismo contemporaneo, porém, é também aquele em que suas
fragilidades estruturais se tornam mais visiveis, encontrando-se hoje sob pressao si-
multanea de multiplas frentes.

Isto porque sua arquitetura tal como desenhada inicialmente, pressupunha con-
digdes politicas e institucionais (estabilidade da ordem internacional, consenso sobre
a autoridade epistémica da ciéncia, adesao voluntaria dos Estados a vinculagéo insti-
tucional) que hoje se encontram profundamente abaladas.

3. ELEMENTOS DA CRISE DO MULTILATERALISMO CLIMATICO

A ineficacia dos arranjos institucionais contemporaneos ganha contor-
nos dramaticos quando contrastada com a aceleragao fisica das alteragdes
climaticas.

Segundo declaracao proferida em julho de 2023 pelo Secretario-Ge-
ral da Organizacdao das Nagdes Unidas, Anténio Guterres, a humanidade
ingressou na “era global da ebulicdo™, com temperaturas médias globais
atingindo niveis sem precedentes na histéria registrada.

A crise do multilateralismo climatico manifesta-se em trés dimensoes,
examinadas a seguir.

A primeira reside no plano da mitigagdo. O gap de ambigédo se materia-
liza no abismo entre 0 que a ciéncia identifica como necessario para limitar o
aquecimento global a 1,5°C e o conjunto agregado das NDCs apresentadas
pelos Estados. Se integralmente cumpridas, as NDCs atuais fariam o plane-
ta chegar a 2030 com apenas um tergco da reducédo de emissdes necessaria
para conter o aquecimento global em 1,5°C, em um déficit de aproximada-
mente 23,7 Gt de CO, (Observatorio do Clima, 2025).

O distanciamento entre o tempo diplomatico e o tempo da Terra é evidenciado
nos dados do relatério State of the Global Climate 2025, da Organizagao Meteorol6-
gica Mundial (OMM).

O estudo registrou que a temperatura média global de superficie em 2025 ficou
em 1,43°C £ 0,13°C acima da linha de base pré-revolu¢do industrial, nimero um

3 United Nations. Treaty Series, vol. 3156, p. 79. Disponivel em: https://treaties.un.org/Pages/ViewDe-
tails.aspx?src=TREATY &mtdsg no=XXVII-7-d&chapter=27&clang=_en. Acesso em 17 abr. 2026.

4 “Hottest July ever signals ‘era of global boiling has arrived’ says UN chief”. Disponivel em: https://
news.un.org/en/story/2023/07/1139162. Acesso em 17 abr. 2026.
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pouco abaixo do registrado no ano de 2024, que estabeleceu o recorde absoluto, com
um aumento de 1,55°C + 0,13°C, em parte devido a transi¢cdo do fenomeno El Nifno
para La Nifia (OMM, 2026, p. 22).

A segunda dimensao da crise reside na lacuna de financiamento e de adaptagdo,
complementar ao déficit de ambigdo.

Os compromissos de financiamento climatico nao tém sido cumpridos (Wedy,
2023, p. 74), abrindo um fosso de confianca entre paises desenvolvidos e em desen-
volvimento, o que acaba por gerar também um gap de adaptacdo (Connors et al,
2025, p. 67).

Em seu discurso na Cupula de Lideres que antecedeu a COP30, Anténio Guter-
res afirmou que “ndo é mais tempo de negociagdes e sim de implementagao™.

Em 2025, os eventos climdticos extremos — como as inundac;(”)es que afetaram
1,57 milhdo de pessoas no Paquistdo; os Ciclones Senyar e Ditwah, com mais de
2.000 mortes no sudeste asiatico; as ondas de calor recordes simultineas na Europa
e no Leste Asiatico; a seca na Amazdnia e no Sudeste asidtico; e o furacdo Melissa
que atingiu a Jamaica com ventos de 298 km/h - acumularam perdas economicas de
dezenas de bilhdes de ddlares, contribuindo para a inseguranga alimentar e o deslo-
camento ambiental de pessoas em regioes de interseccionalidade de alta vulnerabili-
dade e capacidade adaptativa limitada (OMM, 2026).

Segundo Lehmen (2025, p. 14), com o agravamento de eventos climaticos extre-
mos o nimero de pessoas deslocadas continuara a crescer, com maior impacto sobre
paises mais vulneraveis.

Para estes atores, a promessa de responsabilidades comuns, porém diferencia-
das, parece perder credibilidade ao passo em que o 6nus da adaptacdo recai sobre
or¢amentos nacionais ja pressionados e que rumam ao endividamento insustentavel
ao enfrentar taxas de juros até sete porcento acima das exigidas a paises mais ricos
nos mercados internacionais de capital, segundo dados da ONU".

A definicao de quais paises e grupos de paises devem assumir metas mais am-
biciosas de reduc¢do de emissoes tem sido um tema de dificil consenso, notadamente
em face do histdrico poluidor dos paises industrializados e a necessidade de emissoes
dos paises emergentes em busca de desenvolvimento (Nusdeo, 2025, p. RB-1.10).

Ponto relevante ¢ a contribui¢ao de uma grande economia emergente para estes
dados. De acordo com a plataforma Our World in Data’, a China emitiu, em 2024,

5 Em meio a crescentes ameagas globais, COP30 propde mais a¢do e menos negociagio. ONU News.
9 nov. 2025. Disponivel em: https://news.un.org/pt/story/2025/11/1851484. Acesso em 26 abr. 2026.

¢ UNITED NATIONS. Finance & Justice. Disponivel em: <https://www.un.org/tr/node/112830>. Aces-
so em: 8 mai. 2026.

7¢COz and Greenhouse Gas Emissions”. Our World in Data. Disponivel em: https://ourworldindata.org/
profile/co2/china. Acesso em 17 abr. 2026.
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o equivalente a 12,29 bilhoes de toneladas de CO2, ou seja, mais do que o dobro do
emitido pelos Estados Unidos (4,9 bilhoes de toneladas), representando 31,84% das
emissoes globais. A controvérsia Norte-Sul desloca-se, assim, do plano puramente
normativo para o plano da implementacgao e da recalibragem entre responsabilidade
historica e espago de desenvolvimento futuro.

A analise macroeconomica realizada por Bilal e Kinzig (2026, p. 938) estima
que cada 1°C adicional de aquecimento na temperatura média global implica em um
declinio de aproximadamente 20% do PIB global.

A terceira dimensao da crise articula as duas anteriores em um plano superior:
a erosdo politico-institucional do multilateralismo, sem a qual o déficit de ambicao e
de financiamento poderiam ser tratados como problemas de ajuste incremental, mas
que, em sua presencga, assumem um carater estrutural.

Lagrange et al (2022) apontam manifestagdes concretas dessa crise: organiza-
¢Oes internacionais sofrendo crescentes pressoes de eficacia, representatividade e le-
gitimidade, com proliferagdo de coalizdes ad hoc.

As relagoes de poder na governanca climatica global nao podem ser pensadas
de forma desvinculada dos lugares e posi¢des dos atores envolvidos. Isto porque,
como dito anteriormente, embora as mudangas do clima e os problemas ambientais
em geral sejam globais, suas solugdes envolvem a cooperagao de diferentes atores, em
escalas diferenciadas e em diversos niveis de tomada de decisdo (Inoue, 2016, p. 104).

Para Milani (2020, p. 105), o multilateralismo tende a espelhar no plano in-
ternacional as caracteristicas e imperfei¢oes dos processos democraticos do ambito
doméstico dos atores internacionais.

E os processos contemporaneos de desglobalizagao, de revalorizagao da sobe-
rania estatal e de contestacdo a autoridade das institui¢des internacionais vém enfra-
quecendo os pressupostos sobre os quais 0 modelo multilateral foi edificado.

Estes fenomenos revelam os limites do regime internacional do clima para con-
verter consenso diplomatico em implementa¢ao materialmente efetiva, capaz de pro-
duzir respostas adequadas a urgéncia, a gravidade e a complexidade da emergéncia
climatica.

A crise do multilateralismo climatico ndo é, portanto, uma crise de auséncia de
Direito, mas sim de um modelo de governanga que apostou na juridificagio como
estratégia central de coordenacao e que enfrenta os limites de sua propria logica.

Ou seja, enquanto os féruns internacionais se veem enredados na defesa de in-
teresses unilaterais de curto prazo, os dados da OMM demonstram que as respostas
politicas baseadas na diplomacia tradicional e nas NDCs permanecem descompassa-
das dos indicadores climaticos do planeta, que ultrapassam limiares criticos.
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Diagnosticada a crise estrutural do multilateralismo climatico em suas dimen-
sOes constitutivas, cumpre apontar que a resposta a esse quadro tem se manifestado
por meio da emergéncia de (ndo tao) novas figuras no jogo internacional, em uma ar-
quitetura multinivel, que opera em paralelo com o regime interestatal classico, como
se demonstrard a seguir.

4. A RECONFIGURACAO DA GOVERNANCA CLIMATICA GLOBAL
EM TEMPO DE CRISE

Para Milaré e Milaré (2025, p. 33), o quadro atual da emergéncia climatica im-
poe a necessidade de uma revolugéo ética-juridica-cientifica-politica.

O momento presente sugere a busca pela acomodagao de atores que, de fato, ja
operam na governanga climatica global contemporanea.

Diante da erosdo da ordem liberal classica e da paralisia dos foruns diplomati-
cos tradicionais, observa-se um movimento de reconfiguragdo e reestruturagao nor-
mativa da arquitetura de governanca global.

Para Mazzuoli (2025, p. 1090), a reconfigura¢ao da ordem internacional deve
passar, necessariamente, pela reconfiguracido das técnicas de didlogo internacional,
abertura dos canais de comunicagio e praticidade das tomadas de decisdo.

Kennedy (2009, p. 43) rememora que a disciplina tradicional do Direito Inter-
nacional (Publico, Privado e Comparado) também foi fruto de projetos de reinven-
¢ao (e reconfiguragao).

Rei et al (2017, p. 90) observam que o Acordo de Paris aponta para uma aber-
tura a governanga multinivel ao reconhecer em seu preambulo a importancia dos
compromissos de todos os niveis de governo e de diferentes atores no combate as
mudancas climdticas.

Inoue (2016, p. 106) anota que, ao reconhecer que o sistema de governanca cli-
matica envolve multiplos atores, agentes e escalas, aponta-se para novos mecanismos
de governanga e formas de cooperagio, ao lado do sistema tradicional de acordos
Estadocéntrico.

O reconhecimento de que as causas das mudangas climaticas sao difusas, des-
centralizadas e detém carater multinivel conduz ao reconhecimento de que as res-
postas também devem operar em multiplas escalas e por meio de multiplos atores.

Como sistematiza Nusdeo (2025):

As discussoes académicas que tentam interpretar, analisar e tam-
bém criticar esse processo trazem a tona a ideia de policentrismo
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e o carater multinivel das respostas. O primeiro conceito signifi-
ca que é um tema sujeito a diferentes niveis decisérios. Assim, as
emissdes de gases de efeito estufa decorrem das agdes de diversos
e difusos agentes nas diferentes partes do planeta. Reduzi-las im-
plica o estabelecimento de medidas eficazes para sua mudanga
de comportamento. Ja o carater multinivel significa que o tema
¢ submetido a vérios niveis normativos, ou de governo. Trata-se
de um elemento mais especifico, que merece destaque, embora
possa ser contido no conceito de policentrismo, uma vez que os
niveis de governo sdo também centros decisdrios. Nesse con-
texto, as discussdes académicas propdem que, sendo as causas
das mudancas climaticas descentralizadas, as respostas também
devem ser. Surgem conceitos como “sistemas policéntricos’, que
realcam esse aspecto, ao lado da defesa de uma estrutura nor-
mativa multinivel, marcada pela atuagdo de entes regionais ou
estaduais e locais. (Nusdeo, 2025, p. RB-1.10)

A autora assevera, ainda, que o policentrismo demanda mecanismos de coor-
denacédo para que seus esfor¢os convirjam ao objetivo coletivo de mitigagao das mu-
dangas climaticas (Nusdeo, 2025, p. RB-1.10), o que diferencia o fendmeno da mera
fragmentacao.

Trazendo o conceito de “pluralismo constitucional”, Walker (2002) propde o
abandono da tradicional perspectiva monista, em favor do reconhecimento de uma
pluralidade de ordens juridicas (nacionais, regionais e global), que coexistem e se
interconectam de forma nao hierarquica. Em um processo de negociagao baseado no
didlogo e no respeito mutuo, essa abordagem rompe com a légica westfaliana.

Ao analisar o movimento de constitucionalizagao da governanca global, Ken-
nedy (2009, p. 67) vislumbra um possivel fortalecimento de “bolsoes de soberania”
(pockets of sovereignty) por meio de cidades, corporagdes e tribunais.

Essa perspectiva vai ao encontro do fundamento da paradiplomacia climatica,
descrita por Rei et al (2024, p. 70) como a inclusao de governos subnacionais na di-
namica do regime internacional de mudangas climaticas e na institucionalizagao da
governanga climatica global.

Farias e Rei (2019, p. 27) consideram que a paradiplomacia ndo representa mais
apenas uma faculdade, tratando-se de uma necessidade global determinada pela glo-
balizagdo e pela governanga global.

Alguns exemplos de iniciativas sio a Under2Coalition, alianga global com go-
vernos subnacionais que busca o comprometimento para manter o aumento da tem-
peratura da Terra bem abaixo de 2°C, que conta com a participagdo de vinte estados
brasileiros; e a RegionsAdapt, lancada na COP 21, em 2015, onde os governos se com-
prometem a realizar avaliacdes de risco e vulnerabilidade, adotar planos de adapta-
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¢do ambiciosos, implementar a¢des concretas de adaptacgao e relatar anualmente seu
progresso, que conta com a adesdo de oito estados brasileiros (Westin et al, 2026, p.
31).

Campos (2025) narra que a metamorfose do Direito Global contemporaneo
se caracteriza a partir da dispersdo normativa, na qual o Direito se fragmenta em
regimes transnacionais paralelos, com progressiva descentralizagdo da autoridade
e reconfiguragdo das formas de validade. Para além da dimensdo espacial, o autor
introduz a questao da temporalidade: frente a um futuro incerto, o Direito passa a
desempenhar a fungdo de assegurar a previsibilidade de um horizonte de agao.

Ostrom (2009) fundamenta a governanga policéntrica ao demonstrar que pro-
blemas coletivos complexos, como as mudangas climaticas, sdo mais eficazmente en-
frentados por multiplos centros decisorios em diferentes escalas, experimentando
solugdes locais que se complementam em rede, em vez de dependerem de uma auto-
ridade central nica.

Sarlet e Sgarbossa (2024, p. 10) apontam, porém, que essa multiplicacdo de cen-
tros decisdrios pode acabar por propiciar problemas de coordenagido da agao coleti-
va, tratando de um modelo complexo.

No contexto climatico, a governanga policéntrica passa, entdo, a oferecer vias
alternativas de agdo por meio de politicas climdticas subnacionais e compromissos
empresariais de descarbonizagdo, aptas a mitigar, ainda que parcialmente, o déficit
de implementagdo do regime multilateral.

As cortes jurisdicionais passam a ter, também, participagdo na governanga cli-
matica, provocadas pela litigancia estratégica, sob a orientagdo de premissas consti-
tucionais nacionais e transnacionais (Carvalho, 2022, p. 203).

Segundo o Climate Change Litigation Database do Sabin Center for Climate
Change Law da Universidade de Columbia, o numero de casos climaticos ajuizados
globalmente mais que triplicou entre 2017 e 2025%. No mesmo periodo, o numero de
agOes climéticas saltou de 12 para 352 no Brasil, segundo dados da Plataforma de Li-
tigancia Climatica no Brasil, desenvolvida pelo Grupo de Pesquisa Direito, Ambiente
e Justica no Antropoceno (JUMA)®.

A abertura das ordens constitucionais ao Direito Internacional permite uma
protecao multinivel dos direitos humanos, na qual as cortes domésticas absorvem a
normatividade global e regional para moldar o controle de politicas publicas internas

8 “Over 3,000 climate litigation cases are reshaping global climate policy today”. Disponivel em: ht-
tps://www.unep.org/news-and-stories/press-release/over-3000-climate-litigation-cases-are-reshaping-
global-climate. Acesso em 12 mai. 2026.

% Historico acumulado das agdes climaticas no Brasil. Grupo de Pesquisa Direito, Ambiente e Justica
no Antropoceno (JUMA). Disponivel em: https://litigancia.biobd.inf.puc-rio.br/graficos/. Acesso em
12 mai. 2026.
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e dialogar com a sociedade civil, conferindo maior legitimagao popular ao sistema de
governanga (Piovesan, 2025, p. 325).

Crucial, aqui, a distin¢ao entre juridificagdo e judicializagdo: enquanto a pri-
meira se refere a expansdo da normatizagéo, a segunda diz respeito ao uso ativo dos
tribunais como forma de contornar a paralisia ou a seletividade da cooperagao inte-
restatal.

No contexto europeu, casos paradigmaticos como Urgenda Foundation v. State
of the Netherlands e Milieudefensie et al. v. Royal Dutch Shell evidenciam a tendéncia
da virada judicializante enquanto instrumento estratégico no combate as mudangas
climaticas.

No plano interamericano, a crescente utilizagdio da Conven¢ao Americana de
Direitos Humanos para enquadrar a crise climatica como questdo de direitos hu-
manos reforca esse movimento de judicializagao da agenda climatica, na qual com-
promissos internacionais inicialmente formulados em linguagem diplomatica sdo
refor¢ados em sede judicial em regime de complementariedade (Mazzuoli; Teixeira,
2013).

No Brasil, o mesmo fendmeno se manifesta pela litigancia climatica estratégica
no Supremo Tribunal Federal, notadamente a partir da chamada “Pauta Verde” no
STE, que reuniu agdes estruturais de elevado impacto ambiental’.

Em pronunciamento oficial, o Presidente do Supremo Tribunal Federal carac-
terizou as mudangas climaticas como emergéncia civilizatoria, sinalizando a disposi-
¢do da Corte em tratar o tema como prioridade institucional'.

A participagdo do Poder Judicidrio brasileiro nessa rede global de decisoes cli-
mdticas é crescente, ainda que sua integragao plena aos didlogos transnacionais possa
ser considerada ainda incipiente e seletiva.

Nessa confluéncia entre diplomacia, paradiplomacia, pluralismo normativo e
litigancia estratégica, a crise do multilateralismo ndo conduz necessariamente a sua
extingdo, mas a sua reconfiguragdo em uma arquitetura hibrida, onde a centralidade
dos féruns multilaterais convive com a expansio de novos atores e centros de
produgdo e controle da normatividade climatica.

Tais agoes traduzem a esséncia do processo de governanca global, estruturado
por Gongalves e Costa (2015, p. 99) em quatro dimensdes, que podem ser sintetiza-
das como: a) acdes e procedimentos para resolucio das questdes postas; b) partici-

19 Sobre o assunto: MANOEL, G. C. Pauta verde e o estado de coisas inconstitucional ambiental no
Brasil: ativismo judicial ou atuacdo legitima? Londrina, PR: Thoth, 2026.

11 “Presidente do STF afirma que emergéncia climatica exige respostas institucionais e juridicas coor-
denadas”. Noticias STF. 16 mar. 2026. Disponivel em: https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/presiden-
te-do-stf-afirma-que-emergencia-climatica-exige-respostas-institucionais-e-juridicas-coordenadas/.
Acesso em 22 abr. 2026.
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pa¢do ampliada; c) consenso e cooperagdo voluntaria; e d) institucionaliza¢ao dos
processos para organizar o desenvolvimento das agdes e estabelecer metas a serem
atingidas.

Quanto mais o eixo multilateral falha em converter consenso em a¢io, mais se
intensifica a mobiliza¢do em outros niveis de governanga, sem que isso signifique,
contudo, a irrelevancia das negocia¢des sob a CQNUMC.

CONCLUSOES

A crise diagnosticada ¢é estrutural.

O regime climatico apostou na juridificagdo como estratégia de coordenagao.
Porém, toda essa arquitetura normativa nao se mostrou suficiente para converter o
consenso diplomatico em implementacio efetiva. Entretanto, essa crise ndo conduz,
necessariamente, ao colapso do multilateralismo climatico.

Trés cenarios prospectivos se delineiam como horizontes plausiveis, nao exclu-
dentes entre si, para o futuro da governanga climatica global.

O primeiro cendrio consiste no ajuste incremental do regime de Paris. Nessa
hipotese, a arquitetura central da Conveng¢do-Quadro e do Acordo de Paris é pre-
servada e progressivamente densificada por meio dos proprios mecanismos institu-
cionais sem reformulagido estrutural de suas premissas. Aqui, a centralidade do eixo
intergovernamental se mantém, e o avanco se da pela acumulagdo progressiva de
compromissos e pela densificagao técnica dos instrumentos de monitoramento.

O risco desse cenario reside na hipétese de que a manutengao formal da arqui-
tetura conviva com sua persistente erosio, perpetuando o descompasso entre den-
sidade procedimental e fragilidade material diagnosticado nos capitulos anteriores.

O segundo cendrio corresponde a fragmentagdo e a renacionalizagao climatica.
Aqui, o multilateralismo cede espago a arranjos ad hoc e a solugdes unilaterais. A
indivisibilidade do bem climatico é abandonada como principio organizador, com
aprofundamento das assimetrias Norte-Sul e fragilizacao das estruturas globais de
cooperagao.

O terceiro cenario aponta para a reconfiguracao da governanga climatica global.
Aqui, os atores emergentes e a litigéncia climatica operam nao como substituto, mas
sim como complemento estrutural ao eixo intergovernamental, preenchendo os va-
cuos de implementagdo que o eixo negocial classico deixa em aberto.

Neste cendrio, a coordenagio coletiva nao desaparece, todavia se redistribui en-
tre multiplos centros decisorios sob moldura normativa compartilhada cuja estabili-
zagdo institucional, contudo, carece de estruturagao.
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Os trés cenarios nao constituem alternativas mutuamente excludentes, podendo
operar de modo simultidneo e sobreposto.

A reconfigura¢ao em curso ndo anuncia, a principio, o colapso do multilatera-
lismo climatico, porém aponta para a emergéncia de uma nova arquitetura normativa
cujos fundamentos institucionais ainda se encontram em disputa.
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O CUSTO JURIDICO DA INACAO E OS MECANISMOS DE
RESPONSABILIDADE CLIMATICA NO ORDENAMENTO
INTERNACIONAL

Jade Thomaz Veloso!

RESUMO

Este artigo analisa a responsabilidade dos Estados pela inagdo diante da emer-
géncia climatica, sob a 6tica do Direito Ambiental Internacional. Parte dos principios
que sustentam o regime climatico global, tais como, a responsabilidade comum po-
rém diferenciada (CBDR), a precaugédo e o poluidor-pagador. A partir dai, acompa-
nha a evolu¢do normativa da UNFCCC ao Acordo de Paris (2015) e mostra como
as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs) combinam elementos de
hard law e soft law. Os dados do IPCC, o Stern Review e os modelos de avaliagdo
integrada oferecem a base econdmica para caracterizar a omissao climatica como
ilicito internacional, a luz dos Artigos da CDI (2001). O artigo também trata dos
instrumentos de precificagao de carbono, do Mecanismo de Ajuste de Fronteira de
Carbono (CBAM) da Uniao Europeia e da nova onda de litigancia climatica, com os
casos Urgenda e Neubauer e os pareceres consultivos da CIJ e do ITLOS. A conclusdo
¢ que a soberania estatal ndo justifica omissao climatica. Um padrao de due diligence
climatica vem se consolidando, e cada vez com mais for¢a, no direito internacional
contemporaneo.’

PALAVRAS-CHAVE

direito ambiental internacional; responsabilidade dos Estados; ina¢do climética;
litigancia climatica.

ABSTRACT

This article examines State responsibility for climate inaction from the stan-
dpoint of International Environmental Law. It starts from core principles of the in-
ternational climate regime: common but differentiated responsibilities (CBDR), the
precautionary principle, and the polluter-pays principle. From there, it traces the
! Aluna do Programa de Doutorado em Direito Ambiental Internacional da UNISANTOS, Mestre em
direito tributario pela PUC/SP, especialista em gestao publica pela UNIFESP, e especialista em direito

tributario pelo IBET. Advogada e Professora. jadeveloso@unisantos.br
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shift from the UNFCCC to the Paris Agreement (2015) and shows how Nationally
Determined Contributions (NDCs) blend hard law and soft law obligations. Data
from the IPCC, the Stern Review, and integrated assessment models supply the eco-
nomic grounding for treating climate omission as an internationally wrongful act
under the ILC Articles (2001). The article also covers carbon pricing tools, the EU’s
Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM), and the new wave of climate litiga-
tion, including the Urgenda and Neubauer cases and the advisory opinions of the IC]
and ITLOS. Its conclusion is direct: State sovereignty cannot excuse climate inaction.
A standard of climate due diligence is taking hold, and gaining strength, in contem-
porary international law.’

KEYWORDS

international environmental law; State responsibility; climate inaction; climate
litigation.

INTRODUCAO

Aemergéncia climatica virou o grande desafio deste século. Deixou de ser
s6 uma pauta ambiental e hoje é um problema juridico e econémico que
atinge o mundo inteiro, de forma sistémica, afetando paises e ecossistemas variados.
Os relatdrios do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC) con-
firmam isso, a janela para garantir um futuro habitavel esta se fechando cada vez mais
rapida (IPCC, 2023).

Do lado economico, Nicholas Stern (2007) ja tinha dado o alerta, a inag¢ao pode
custar até 20% do PIB global todo ano. Agir a tempo, de forma coordenada, custaria
perto de 1% da mesma base de calculo.

Este artigo olha para a responsabilidade internacional dos Estados diante des-
se cenario. Investiga o nexo entre o descumprimento de obriga¢oes climaticas e os
danos economicos que isso gera. A pergunta que guia a pesquisa é: até que ponto o
Direito Ambiental Internacional - a partir do Acordo de Paris e dos instrumentos
que vieram depois - impde obrigag¢des realmente vinculantes de agdo climatica aos
Estados? E quais mecanismos de responsabilizagdo existem diante da inagao que gera
danos econdmicos e sociais transfronteirigos?

O método ¢é analitico-descritivo. As fontes normativas centrais sao o Acordo de
Paris, os Artigos da CDI sobre Responsabilidade dos Estados e o Parecer Consultivo
do ITLOS (2024), somadas a doutrina especializada em Direito Ambiental Interna-
cional.

3 Formatting and references reviewed with support from Claude AI (Anthropic).
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O artigo segue esta ordem, primeiro, os principios que estruturam o regime
climatico e a virada trazida pelo Acordo de Paris; depois, os custos econdémicos da
inagdo como base juridica da responsabiliza¢do; em seguida, as obrigagdes de miti-
gacgdo e o ilicito por omissao; depois, os instrumentos econémico-juridicos de preci-
ficagao de carbono; e, por fim, a litigdncia climatica internacional como novo vetor
de responsabilizagao.

A ideia de fundo € o custo da inagdo ja é grande demais para continuar sendo
varrido para debaixo do tapete.

1. FUNDAMENTOS DO DIREITO AMBIENTAL INTERNACIONAL
APLICADOS AO TEMA

1.1 Principios estruturantes do Direito Ambiental Internacional

O direito ambiental internacional tenta equilibrar duas coisas, o desenvolvi-
mento e prote¢do do planeta. Dois principios sustentam esse equilibrio. Primeiro, a
soberania permanente sobre os recursos naturais - limitada pela regra de néo causar
dano transfronteirico (sic utere tuo ut alienum non laedas). Segundo, os principios da
prevengido e da precaugio, que ajudam a lidar com riscos cientificos em cendrios de
incerteza (Sands; Peel, 2018).

A Responsabilidade Comum, Porém Diferenciada (CBDR) é outro pilar, e um
dos mais debatidos. Ela reconhece que os paises contribuiram de forma desigual para
o acumulo ddos danos, e que também tém capacidades diferentes para agir (Sands;
Peel, 2018). O principio do poluidor-pagador completa esse quadro, buscando inter-
nalizar as externalidades ambientais negativas, e serve de base normativa para ins-
trumentos modernos de precificagdo de carbono (World Bank, 2023), essencial para
a analise econdmica deste artigo.

1.2 Evolugao do Regime Climatico Internacional - o Acordo de Paris
como novo paradigma juridico

Tudo comegou com a Convenc¢do-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanga
do Clima (UNFCCC, 1992), que criou a estrutura de cooperagéo global. Depois veio
o Protocolo de Quioto (1997), tentando colocar essa cooperagao em pratica. Quio-
to adotou um modelo top-down: metas rigidas e juridicamente vinculantes, mas s
para os paises desenvolvidos do Anexo I. Essa assimetria gerou resisténcia politica, os
Estados Unidos nunca ratificaram o protocolo, e limitou bastante seu alcance global
(Sands; Peel, 2018).
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Esse modelo ndo deu conta do problema. Somado a urgéncia cientifica cada vez
mais clara nos relatérios do IPCC, isso levou a ruptura paradigmatica representada
pelo Acordo de Paris (2015). Paris trocou o modelo impositivo por metas voluntdrias
e progressivas, validas para todas as Partes. A doutrina chama isso de “arquitetura
hibrida” do direito climatico contemporaneo (Bodansky, 2016).

O Acordo de Paris trouxe as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas
(NDCs) como pega central de sua arquitetura. Cada Estado define sua meta refle-
tindo a “maior ambig¢do possivel’, a luz das préprias circunstancias nacionais (UN-
FCCQC, 2015, art. 4.2). Daniel Bodansky (2016) chama Paris de inicio de uma “nova
era’ no direito internacional. Ele destaca a natureza hibrida das obrigagdes: cumprir
o resultado especifico da NDC pode ter contornos de soft law, mas submeter, manter
e atualizar as metas progressivamente ¢ obriga¢do vinculante - hard law.

Esse sistema de ambi¢do progressiva e transparéncia busca manter o aumento
da temperatura global bem abaixo de 2°C em relagdo aos niveis pré-industriais, com
esforcos para limité-lo a 1,5°C (UNFCCC, 2015, art. 2.1, a). E essa combinagio, obri-
gagoes procedimentais vinculantes mais metas de resultado progressivas, que susten-
ta a responsabilidade dos Estados pela omissdo climatica. Néo se trata sé do que esta
sendo feito para conter o aquecimento, mas também do que deixa de ser feito.

2. A EMERGENCIA CLIMATICA COMO RISCO ECONOMICO
SISTEMICO

2.1 Evidéncias empiricas

O Stern Review (2007) abriu esse debate chamando a mudanga climética de “a
maior falha de mercado da histdria”. A légica proposta ali era, ndo agir custa mais
caro do que agir a tempo. Quase duas décadas depois, a literatura empirica reforga
essa direcdo, mesmo que as magnitudes exatas ainda gerem debate metodologico
intenso.

O IPCC (AR6, 2022) estima que limitar o aquecimento custaria s6 0,04 a 0,09
ponto percentual do crescimento anual do PIB global até 2050. Ja os danos da inagao
parecem bem maiores, Bilal e Kdnzig (2024) projetam perdas de produto substancial-
mente mais altas.

Outros estudos aprofundam esse quadro. Solomon Hsiang e colaboradores
(2017) usaram modelos de avaliagdo integrada para medir danos macroeconémicos
setoriais nos Estados Unidos, um trabalho que fornece a metodologia técnica para
estabelecer o nexo causal em litigios climéticos. No plano global, os relatérios do
Emissions Gap Report (UNEP) mostram que a distancia entre as emissdes atuais e as
trajetorias compativeis com 1,5°C e 2°C amplia os prejuizos financeiros futuros e a
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vulnerabilidade dos Estados (UNEP, 2023).

Os niimeros exatos ainda dividem opinides. Mas uma coisa é incontroversa, ndo
agir custa mais do que agir. E os prejuizos disso ja sao imensos, como se vera a seguir.

2.2 Setores econdmicos criticos e responsabilidade do Estado

E fato notdrio que a crise climética afeta vidas e economia. O que talvez seja
menos Obvio é como ela atinge cada setor de um jeito diferente. A agricultura é
considerada o setor mais vulneravel, efeitos como a seca, ondas de calor, chuvas
irregulares e queda de produtividade ameagam a seguranca alimentar global (Sands;
Peel, 2018). A infraestrutura energética e logistica sofre interrupgdes que se espalham
pela economia inteira, em efeito cascata. E o setor de seguros enfrenta um problema
novo, regides inteiras estao ficando “ndo seguraveis’, o que empurra o 6nus do risco
direto para as finangas publicas (World Bank, 2023).

Do ponto de vista juridico, isso cria para os Estados uma obriga¢ao de due di-
ligence climatica. Segundo os Artigos da CDI sobre Responsabilidade dos Estados
por Atos Internacionalmente Ilicitos (2001), deixar de implementar medidas efica-
zes de mitigagdo, diante do conhecimento cientifico ja consolidado sobre os riscos,
pode configurar ato ilicito internacional, com dever de reparacao (International Law
Commission, 2001, art. 2 e 31). O Parecer Consultivo do ITLOS (2024) reforga isso,
essa diligéncia é uma obrigacdo de conduta rigorosa, sobretudo quando se trata de
proteger o meio ambiente marinho e os Estados mais vulneraveis (ITLOS, 2024, §
200-230).

3. OBRIGACOES INTERNACIONAIS DE ACAO CLIMATICA E O
ILICITO POR OMISSAO

3.1 Natureza e alcance das NDCs como obrigagdes internacionais e
lacunas de emissoes

O Acordo de Paris deu as NDCs uma natureza juridica hibrida, e vale entender
por qué. Daniel Bodansky argumenta que o alcance das metas de emissao pode ser
lido como soft law - obrigacdo de resultado sem sangdo direta no plano internacional.
Ja os processos de submeter, manter e atualizar progressivamente essas metas sao
obrigac¢des vinculantes, de carater procedimental: hard law (Bodansky, 2016).

Esse dever de agir segue o padrao de due diligence firmado com a assinatura
do Acordo, cada Estado deve tomar as medidas necessarias e proporcionais a sua
capacidade para evitar danos climaticos significativos, como refor¢a o Parecer do
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ITLOS (2024). A leitura evolutiva das NDCs segue o principio da ambi¢ao progres-
siva, ndo pode haver retrocesso, e cada nova contribuicao precisa refletir o maior
esfor¢o possivel do Estado (UNFCCC, 2015). E uma obrigacdo de minimos que se
intensifica com o tempo.

Os relatorios do Emissions Gap Report (UNEP) mostram, ano apds ano, a dis-
tancia entre as promessas das NDCs e o que seria necessario para limitar o aqueci-
mento a 1,5°C ou 2°C (UNEP, 2023). Essa lacuna de emissoes é prova técnica objetiva
de que as agoes estatais, somadas, ainda sao insuficientes (UNEP, 2023).

Juridicamente, essa insuficiéncia coletiva levanta uma questdo espinhosa, a res-
ponsabilidade por contribui¢do causal coletiva. A falha de varios Estados em con-
junto agrava o risco climatico global. O “custo da ina¢ao” vira uma externalidade
compartilhada - mas isso ndo impede a responsabiliza¢do individual por negligéncia.

Um working paper do NUS Centre for International Law (2025) retine trés ino-
vagdes doutrindrias para lidar com esse problema: primeiro, deixar de lado o teste
estrito do “but-for” e adotar um padrao de “possibilidade real de mitigar o dano” na
fase da violagao; segundo, usar a causagdo cumulativa para superar a defesa da “gota
no oceano’; terceiro, adotar abordagens flexiveis e proporcionais na hora de reparar
o dano.

Ha ainda a proposta de responsabilidade solidaria, importada do direito de da-
nos. E a tentativa mais direta de fazer o regime funcionar apesar da causagio coletiva,
que é justamente o risco de “inoperancia” (Columbia, 2025). A ideia ¢é tirar da vitima
o 6nus de provar a atribui¢do, o que poderia facilitar remédios e ampliar a respon-
sabiliza¢do. A CIJ, porém, entende que as regras de responsabilidade estatal ja dao
conta dessas lacunas, deixando varias questdes criticas em aberto, a serem resolvidas
caso a caso (in concreto) (ICJ, 2025).

3.2 Responsabilidade internacional dos estados por danos climaticos
transfronteiricos

A responsabilidade estatal por danos climaticos se apoia nos Artigos da CDI
(2001), ato ilicito internacional é toda conduta, sendo ela a¢do ou omisséo, atribuivel
ao Estado que viola uma obrigac¢do internacional vigente (International Law Com-
mission, 2001). No contexto climatico, o dano transfronteirico aparece quando um
Estado deixa de regular seus emissores internos e isso prejudica outros paises: ele-
vagdo do nivel do mar em ilhas, eventos climaticos extremos mais fortes em regides
vulneraveis, e impactos econdmicos setoriais ja documentados na literatura (Mayer,
2018).

Essa busca por clareza juridica sobre o nexo causal, e sobre as consequéncias de
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violar essas obrigacdes, levou a pedidos de Pareceres Consultivos tanto a Corte Inter-
nacional de Justica (via Resolu¢dao n.° 77/276 da Assembleia Geral, 2023) quanto ao
ITLOS, cujo parecer saiu em 2024 (ITLOS, 2024; ICJ, 2023). Esses pareceres conso-
lidam, no plano do direito internacional geral, as obrigacdes climaticas dos Estados,
com potencial para mudar o rumo do direito internacional daqui para frente.

4. INSTRUMENTOS ECONOMICO-JURIDICOS DE PRECIFICACAO
DO CARBONO NO PLANO INTERNACIONAL

4.1 Carbon tax e cap-and-trade: da economia ao enquadramento juridico

A precificagdo de carbono parte da ideia de internalizar o custo social do car-
bono. O conceito vem do Stern Review, criado para corrigir a falha de mercado de
ndo cobrar pelas externalidades climaticas negativas (Stern, 2007). O Banco Mundial,
em seus relatorios anuais State and Trends of Carbon Pricing, acompanha a expansao
global das taxas de carbono e dos sistemas de comércio de emissoes (cap-and-trade).
Esses instrumentos geram receita, que pode ser usada para promover equidade dis-
tributiva e financiar tecnologia limpa (World Bank, 2023).

No plano juridico, esses mecanismos colocam o principio do poluidor-pagador
em pratica na escala macroecondmica, traduzindo a norma em incentivo econdmico
mensuravel (Sands; Peel, 2018). E como cada vez mais jurisdiges nacionais e regio-
nais criam seus proprios sistemas de precificagdo, surgem questoes de coordenagio e
compatibilidade dentro do Direito Econdmico Internacional, com destaque para as
regras da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

4.2 O mecanismo de ajuste de fronteira de carbono (CBAM) da Uniao
Europeia - transi¢do e oportunidade

O CBAM ¢, até agora, o instrumento mais completo que conecta politica cli-
matica e comércio internacional. A légica é evitar o “vazamento de carbono” (carbon
leakage), quando a produc¢ao migra para paises com regras ambientais mais frouxas.
Para isso, produtos importados passam a pagar um preco de carbono equivalente ao
que os produtores europeus ja pagam no ambito do EU-ETS (World Bank, 2023).

problema é que essa quase completude esbarra na compatibilidade com as
regras da OMC,especialmente os principios do tratamento nacional e da
na¢ao mais favorecida. Isso ¢ um ponto de tensao juridica central. Para ser legitimo,
0o CBAM precisa ser uma medida ambiental genuina, ndo uma barreira comercial
disfarcada, nos termos das exce¢oes do Artigo XX do GATT (Sands; Peel, 2018).
Paises em desenvolvimento com forte presenca em cadeias produtivas globais, como
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o Brasil, precisam olhar para essas implicagdes com atengao estratégica.

Agéncia Internacional de Energia (IEA) calcula que alcangar as metas de

emissoes liquidas zero (net-zero) exige cerca de US$ 4 trilhdes por ano em
energia limpa até 2030, solar, eélica, hidrogénio verde, eficiéncia energética, mobi-
lidade elétrica (IEA, 2023). A IRENA, por sua vez, estima que essa transi¢io pode
gerar até 85 milhoes de empregos verdes até 2030 (2023).

Artigo 9 do Acordo de Paris estabelece o elo juridico entre essa transigdo e
o dever dos paises desenvolvidos de financiar a agdo climatica (UNFCCC,
2015, art. 9). A capacidade de descarbonizacido dos paises em desenvolvimento de-
pende, em boa parte, desse apoio financeiro e tecnoldgico. O problema é que a meta
de US$ 100 bilhoes anuais nunca foi cumprida a altura, e isso gera tensdes juridicas
adicionais, dificultando tanto a transi¢ao quanto o comércio de carbono transacional.

5. LITIGANCIA CLIMATICA INTERNACIONAL: NOVOS VETORES
DE RESPONSABILIZACAO

5.1 Opinides sobre obrigacoes climaticas dos Estados

O direito climatico vive um momento consultivo sem precedentes. Dois marcos
se destacam. Primeiro, o Parecer Consultivo do ITLOS (2024), pedido pela Comissao
dos Pequenos Estados Insulares sobre Mudanca Climatica e Direito Internacional.
Ele ja reconheceu que emissdes de gases de efeito estufa sao uma forma de polui¢ao
marinha, nos termos da UNCLOS, e que os Estados tém obrigagdes especificas de
due diligence para proteger o meio ambiente oceanico (ITLOS, 2024, § 200-220).

Segundo, o parecer da Corte Internacional de Justica, pedido pela Resolugao n.°
77/276 da Assembleia Geral da ONU, adotada por consenso em 29 de margo de 2023,
apo6s campanha diplomatica liderada por Vanuatu (Reino Unido, 2025).

Em 23 de julho de 2025, a CIJ deu seu parecer, por unanimidade, sobre as Obri-
gacoes dos Estados em Matéria de Mudanca Climatica. Estabeleceu que os Estados
tém obrigag¢oes amplas, sob varios regimes do direito internacional, de proteger o sis-
tema climatico (CIJ, 2025). Foi a primeira vez que o principal érgao judicial da ONU
examinou o arcabougo juridico aplicavel a mudanga climatica. A Corte chamou o
fendmeno de ameaca existencial e adotou uma leitura ampla das obrigagdes estatais,
rejeitando boa parte dos argumentos dos grandes emissores, historicos e atuais (Rei-
no Unido, 2025).

O parecer ndo é vinculante, por natureza. Mas seu peso é grande, influencia po-
liticas climaticas nacionais, pesa nas negociagdes internacionais e abre caminho para
novos litigios contra governos (Reino Unido, 2025).
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Sobre o problema da causagao coletiva, a Corte enfrentou de frente o argumento
de que nenhum Estado, isoladamente, seria responsavel pelo aquecimento global.
Rejeitou tanto a presungdo de causalidade quanto a ideia de que a causalidade seria
impossivel de provar por conta da natureza difusa da mudanga climética. E fez uma
distingdo importante, causalidade ndo é necessaria para constatar a responsabilidade
do Estado, s para determinar a reparacao (Corte Internacional de Justica, 2025).

Sobre a atribuigdo, a Corte esclareceu que o ilicito ndo é a emissao de gases em
si, mas a violagdo do dever de proteger o sistema climatico. Essa conduta pode estar
localizada na esfera regulatdria e legislativa (Corte Internacional de Justica, 2025).

A Corte também afirmou que é cientificamente possivel calcular a contribuiciao
total de cada Estado para as emissoes globais, somando o histérico e o presente (Cor-
te Internacional de Justica, 2025).

Ainda assim, ficaram questdes em aberto: atribuicdo, causalidade e reparticdo
da responsabilidade seguem sendo avaliadas caso a caso (in concreto). O debate sobre
como operacionalizar tudo isso continua.

5.2 Perspectiva brasileira: Vulnerabilidade climatica e protagonismo
juridico

O Brasil ocupa um lugar singular, e contraditério, nesse cenario, é ao mesmo
tempo vulneravel, protagonista diplomatico e responsavel por uma parte relevante do
equilibrio ecoldgico global. A vulnerabilidade deixou de ser proje¢do. As enchentes
que devastaram o Rio Grande do Sul em maio de 2024,0 maior desastre natural da
histéria do estado, for¢aram o governo federal a destinar R$ 111,7 bilhoes para a re-
construgdo (COP30, 2025).

Ao mesmo tempo, o Brasil se consolidou como ator central nas negociagdes
de financiamento climatico. Sediou a COP30 em Belém, no coragdo da Amazonia, e
propds mecanismos como o Fundo Florestas Tropicais para Sempre (TFFF), voltado
a protecao de florestas tropicais em mais de 70 paises (WWE-Brasil, 2025). E mostrou
que ¢é possivel reverter a devastagdo: segundo o PRODES/INPE, o desmatamento na
Amazonia caiu 11,08% entre agosto de 2024 e julho de 2025, chegando a 5.796 km?,
a menor taxa em onze anos (Greenpeace Brasil, 2025).

Nesse cenario, precificar carbono de forma eficaz e proteger biomas como Ama-
zOnia, Cerrado, Pantanal e Mata Atlantica sdo pilares indispensaveis da contribui-
¢do brasileira ao cumprimento do Acordo de Paris. No plano normativo, a Lei n.°
15.042/2024 criou o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes (SBCE), colocando
o pais entre as jurisdi¢des que tratam o carbono como ativo econdémico mensuravel e
negociavel, sob um regime de cap and trade, com sang¢des que podem chegar a 3% do
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faturamento bruto das empresas infratoras (Senado Federal, 2024).

A légica é o custo das emissdes passa a pesar nas decisdes de alocagao de capital.
A omissao climatica deixa de ser so risco reputacional e vira risco financeiro, regula-
torio e juridico (CNN Brasil, 2026).

Carlos Nobre avisa, se a Amazonia passar do ponto de ndo retorno, o Brasil dei-
xa de ser grande produtor de alimentos e vira um pais mais pobre, um risco sistémico
para toda a economia e a sociedade brasileiras (InfoAmazonia, 2025).

Os riscos econdmicos e juridicos da ina¢ao ja estdo documentados, de forma
sistematica, pela literatura cientifica e pelos organismos internacionais. Nao sao mais
abstragdo de longo prazo. Sdo conta que ja esta, em parte, vencida, e atravessam, ao
mesmo tempo, a politica doméstica e a politica externa do Brasil.

CONCLUSAO

A pesquisa mostra que a emergéncia climatica mudou, para sempre, a natureza
das obrigagdes estatais no Direito Internacional. A passagem do modelo top-down
de Quioto para o paradigma de Paris ndo enfraqueceu o arcabougo climatico, pelo
contrario. Com a due diligence e a ambigao progressiva, criou-se um sistema em que
a omissdo estatal pode, sim, ser qualificada como ato ilicito internacional.

Os riscos econdmicos sistémicos ddo a base empirica para essa responsabiliza-
¢do. Mostram que o custo da inagao ¢é juridicamente intoleravel e economicamente
irracional. A jurisprudéncia que vem se formando - com os pareceres do ITLOS e
da CIJ - aponta para uma obrigacao de conduta rigorosa, cada vez mais proxima
de uma obrigagdo de resultado. O Direito Ambiental Internacional evoluiu para um
sistema em que a soberania nao serve mais de desculpa para a degradagdo do sistema
climatico.

Trés conclusdes resumem essa analise. Primeiro: o Acordo de Paris cria obriga-
¢oes procedimentais vinculantes que tornam a inagdo climatica juridicamente qua-
lificavel como violagdo do direito internacional. Segundo: as evidéncias econdmicas
sobre o custo da ina¢do sdo peca essencial para caracterizar o dano transfronteirico
e o nexo causal em litigios climaticos. Terceiro: a litigdncia climatica - nas cortes
internacionais e nas domésticas - esta consolidando um novo padrao de cuidado
global, que tende a reforgar, cada vez mais, a responsabilidade dos Estados.

A pesquisa em Direito Ambiental Internacional ainda tem trabalho pela frente:
enfrentar os desafios da causalidade coletiva, garantir acesso a justica climatica para
os Estados e as populagdes mais vulneraveis, e cobrar a implementagao real dos me-
canismos de financiamento previstos no Acordo de Paris.
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INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL LAW BEYOND TRADITIONAL
MULTILATERALISM: POLYCENTRIC GOVERNANCE IN TIMES OF
CLIMATE URGENCY

Fernando Rei’

RESUMO

Este capitulo examina a transformagdo do Direito Ambiental Internacional no
contexto da crise contemporanea do multilateralismo, da reconfiguragdo em curso
da governanga ambiental global e do incremento da emergéncia climatica. Argumen-
ta-se que a urgéncia crescente das mudangas climaticas, marcadas pela elevacdo das
temperaturas globais, pela intensificagao de eventos climaticos extremos, pela acele-
racao da perda de biodiversidade e pelo aumento das perturbacoes ecoldgicas, expos
as limitagdes estruturais da coopera¢ao multilateral tradicional. Simultaneamente,
a fragmentagio geopolitica, o nacionalismo econdmico e a renovagao de disputas
sobre soberania restringiram ainda mais a capacidade da governanga centrada nos
Estados de produzir respostas coletivas tempestivas e eficazes. Nesse cendrio, a go-
vernanga climdtica opera cada vez mais por meio de arquiteturas institucionais mul-
tinivel, envolvendo ndo apenas Estados e organizac¢des internacionais, mas também
governos subnacionais, instituicoes cientificas, atores nao estatais e redes transnacio-
nais. O capitulo sustenta que a crise do multilateralismo nao deve ser compreendida
apenas como um declinio da cooperacéo internacional, mas sim como um processo
de reconfiguragao funcional no qual a autoridade, a legitimidade e a capacidade re-
gulatoria sdo progressivamente redistribuidas entre multiplos niveis de governanga.
Essa transformacéo contribuiu para a consolida¢do do Direito Ambiental Internacio-
nal como um campo juridico dindmico, pragmatico e orientado para resultados, ca-
racterizado crescentemente por instrumentos de soft law, mecanismos de governanga
colaborativa, paradiplomacia ambiental, difusao regulatoria e arranjos de governan-
¢a policéntrica. Metodologicamente, o estudo adota uma abordagem qualitativa e
interdisciplinar baseada em pesquisa bibliografica e documental, combinando litera-
tura especializada, instrumentos juridicos internacionais e estudos contemporaneos
sobre governanc¢a ambiental e ordem global. O artigo conclui que, no contexto da
emergéncia climatica, a eficdcia futura do Direito Ambiental Internacional depende-
ra da capacidade de instituicdes internacionais e atores da governancga de conciliar
soberania e interdependéncia ecoldgica por meio de estruturas adaptativas, coope-
rativas e regulatorias, capazes de viabilizar uma agdo coletiva eficaz em resposta aos
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complexos desafios ambientais do século XXI.

PALAVRAS-CHAVE

Direito Ambiental Internacional; Governanga Climatica Global; Crise do Mul-
tilateralismo; Paradiplomacia Climdtica; Emergéncia Climatica.

ABSTRACT

This chapter examines the transformation of International Environmental Law
in the context of the contemporary crisis of multilateralism, the ongoing reconfigu-
ration of global environmental governance, and the escalating climate emergency. It
argues that the growing urgency of climate change, marked by rising global tempe-
ratures, intensifying extreme weather events, accelerating biodiversity loss, and in-
creasing ecological disruption, has exposed the structural limitations of traditional
multilateral cooperation. At the same time, geopolitical fragmentation, economic na-
tionalism, and renewed disputes over sovereignty have further constrained the capa-
city of state-centered governance to produce timely and effective collective responses.
In this context, climate governance increasingly operates through multi-level institu-
tional architectures involving not only states and international organizations, but also
subnational governments, scientific institutions, non-state actors, and transnational
networks. The article contends that the crisis of multilateralism should not be un-
derstood merely as a decline in international cooperation, but rather as a process of
functional reconfiguration in which authority, legitimacy, and regulatory capacity are
progressively redistributed across multiple levels of governance. This transformation
has contributed to the consolidation of International Environmental Law as a dyna-
mic, pragmatic, and result-oriented legal field, increasingly characterized by soft law
instruments, collaborative governance mechanisms, environmental paradiplomacy;,
regulatory diffusion, and polycentric governance arrangements. Methodologically,
the study adopts a qualitative and interdisciplinary approach based on bibliographi-
cal and documentary research, combining specialized literature, international legal
instruments, and contemporary scholarship on environmental governance and glo-
bal order. The article concludes that, in the context of climate emergency, the future
effectiveness of International Environmental Law will depend on the ability of inter-
national institutions and governance actors to reconcile sovereignty with ecological
interdependence through adaptive, cooperative, and regulatory frameworks capable
of delivering effective collective action in response to the complex environmental
challenges of the twenty-first century.
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INTRODUCTION

he international agenda has increasingly been marked by uncertainty re-

garding the accomplishment of collective results and the effectiveness of
multilateral cooperation (Rei, 2018; Weiss et al., 2018). Such instability derives not
only from the complexity of the international environment itself, but also from the
continuous transformation of international relations and the growing diversification
of actors participating in global governance processes. In this context, law cannot
remain apathetic to the structural transformations affecting the international order
(Rei, 2026).

The contemporary international system is characterised by simultaneous crises
involving climate change, biodiversity loss, energy transition, pandemics, geopoliti-
cal conflicts, and economic fragmentation. These crises demonstrate the insufficien-
cy of traditional unilateral approaches to global problems and reveal the growing
interdependence among states, societies, science, markets, and ecosystems. As a con-
sequence, the effectiveness of international regulation depends upon the capacity of
states and non-state actors to cooperate through institutional arrangements capable
of coordinating collective action (Rei, 2026).

In this sense, moving forward with this agenda requires the consolidation of
structures of governance that involve not only sovereign states, but also international
organisations, subnational governments, scientific institutions, corporations, indige-
nous peoples, non-governmental organisations, and transnational networks. Climate
governance, in particular, has become one of the most visible areas in which the par-
ticipation of these new actors has progressively expanded.

The growing complexity of climate problems derives from the fact that ecologi-
cal systems do not correspond to political boundaries (Andonova & Mitchell, 2010).
Climate change constitutes interconnected challenges whose causes and consequen-
ces transcend state frontiers. Consequently, climate governance demands coordi-
nated institutional responses founded upon cooperation, shared responsibility, and
scientific knowledge (Rei, 2026).

At the same time, the international order faces a profound crisis of multilate-
ralism (Ikenberry, 2018; Patrick, 2023). The rise of nationalist political movements,
geopolitical disputes among major powers, economic protectionism, and institu-
tional fragmentation have weakened confidence in international organisations and
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complicated the negotiation of collective answers. Climate governance has been di-
rectly affected by these developments, particularly concerning post Paris negotia-
tions and the implementation of sustainable NDCs commitments.

Nevertheless, climate governance also reveals important processes of institu-
tional innovation (Chang et al, 2022). The emergence of flexible governance arran-
gements, soft law instruments, polycentric governance structures, and transnational
cooperation networks reveals that the limitations of traditional multilateralism has
not eliminated the search for cooperative solutions. Rather, it has accelerated the
diversification of governance mechanisms and restructured authority across multiple
actors and institutional levels (Rei, 2026).

The increasing awareness that no state can effectively confront global climate
threats alone has progressively transformed the foundations of international coope-
ration. In this context, International Environmental Law has undergone profound
transformation. Rather than remaining limited to traditional treaty-based interstate
relations, it has evolved into a dynamic and pragmatic branch of law characterised by
interdisciplinary approaches, governance experimentation, and increasing participa-
tion by non-state actors (Rei, Granziera, 2015).

This chapter examines the transformation of International Environmental Law
within the context of the contemporary crisis of multilateralism and the ongoing
reconfiguration of global environmental governance amidst the climate emergency.
Following the publication of the 2018 IPCC Intergovernmental Panel on Climate
Change report, a discourse of urgency emerged, calling for immediate action to avert
the impacts of an average temperature rise exceeding 1.5°C (Zhai et al., 2018). This
discourse, along with terms such as “climate crisis” and “climate emergency”, has gai-
ned increasing prominence in academic literature, as this new terminology has been
endorsed by political and social sectors as well as by the scientific community.

It argues that, in the context of an escalating climate emergency, the current
fragmentation of international cooperation has accelerated the development of poly-
centric governance systems, soft law instruments, environmental paradiplomacy, and
multi-level regulatory arrangements. Although multilateralism faces challenges, the
climate field simultaneously reveals the resilience and adaptability of international
cooperation mechanisms.

The chapter further argues that International Environmental Law constitutes a
pragmatic and result-oriented branch of legal science, strongly influenced by scien-
tific knowledge, international relations, ecological complexity, and governance expe-
rimentation. Rather than representing the decline of international law, the current
deficit of global trust may be understood as a process of functional reconfiguration
in which authority and regulatory capacity become distributed across multiple actors
and governance scales.
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The purpose of this chapter is to analyse how the contemporary crisis of mul-
tilateralism has influenced the transformation of global climate governance and the
evolution of international legal structures themselves. In other words, the crisis of
multilateralism did not necessarily weaken international environmental law but ra-
ther reinforced its normative approach to polycentric regulatory architectures of dis-
tributed authority.

This study adopts a qualitative and interdisciplinary methodology based on bi-
bliographic and documentary research. The study is based on an analysis of speciali-
zed literature in International Environmental Law, Global Governance, International
Relations, and Climate Governance—integrating classical and contemporary theo-
retical approaches—and examines international legal instruments and recent acade-
mic contributions regarding the crisis of multilateralism and polycentric governan-
ce; it adopts a predominantly analytical and descriptive methodological approach,
drawing on material previously used in an article published in the journal Direito e
Negocios. The generative Al tool ChatGPT was used in the preparation and structu-
ring of this work. The tool was employed exclusively for grammar review, syntactic
restructuring, and paraphrasing suggestions, with the aim of enhancing the fluidity
and clarity of the scientific text. All generated content was rigorously reviewed, vali-
dated, and adapted by the author, who assumes full intellectual responsibility for the
data and arguments presented.

At the end of this Introduction, the structure of the chapter is as follows. Section
2 examines International Environmental Law as a dynamic branch of legal science
in transition, highlighting its evolving conceptual foundations and methodological
openness. Section 3 analyses International Environmental Law and the Transfor-
mation of Multilateralism, focusing on how institutional arrangements and deci-
sion-making processes have been reshaped by contemporary dynamics. Section 4
addresses the Crisis of Multilateralism and Global Climate Governance, identifying
the structural limits, fragmentation, and declining effectiveness of traditional coope-
rative frameworks. Section 5 explores Climate Paradiplomacy and the Rise of New
International Actors, with particular attention to the growing role of cities, regions,
and transnational subnational networks in environmental governance.

1. INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL LAW AS A DYNAMIC
BRANCH OF LEGAL SCIENCE IN TRANSITION

The contemporary international order has increasingly been designed by
geopolitical fragmentation, institutional instability, and declining confidence in
multilateral cooperation mechanisms. Climate change, biodiversity loss, energy in-
security and food crises reveal not only the peculiar nature of global risks, but also
the growing limitations of traditional interstate governance structures in producing
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effective collective responses (Rei, 2026). While international organizations are still
recognized as having some capacity to seek and promote cooperation, it is manifest
that contemporary geopolitical tensions and the resurgence of nationalist and sove-
reignty-focused agendas have exposed the fragility of consensus-based multilatera-
lism (Ikenberry, 2018; Patrick, 2023).

In reality, the scenario is paradoxical. On the one hand, ecological interde-

pendence increasingly demonstrates that complex climate problems cannot
be addressed through isolated state actions; on the other, this complexity has intensi-
fied disputes regarding sovereignty, differentiated responsibilities, economic develo-
pment, and technological asymmetries between developed and developing countries.
As Dyer (2022, p.91) observes, ecological interdependence directly challenges clas-
sical conceptions of sovereignty, yet states continue to resist limitations upon their
regulatory autonomy.

In response to these tensions, International Environmental Law has progres-
sively advanced beyond the traditional treaty-based and state-centred model of in-
ternational law and may be understood as a dynamic and evolving branch of legal
science developed from both the evolution and the limitations of the traditional in-
ternational law of the environment (Rei, 2018; Dupuy, Vifiuales, 2018).

One of the most distinctive characteristics of International Environmental Law
is the extensive reliance upon soft law instruments (Beyerlin & Marauhn, 2011; Du-
puy, Vifuales, 2018). Declarations, guidelines, recommendations, action plans, vo-
luntary arrangements, transparency mechanisms, and political commitments increa-
singly operate not as peripheral or preparatory materials, but as central components
of contemporary environmental governance architectures. In practice, soft law has
come to perform quasi-normative and coordination functions that often compensate
for the limitations of formally binding treaty law, particularly in contexts marked
by scientific uncertainty, distributive conflict, and divergent national interests. As a
result, soft law instruments play an essential governance role (Rei, Granziera, 2015),
contributing to the production of shared expectations, behavioural convergence, and
iterative norm development in the absence of coercive enforcement mechanisms.
Their flexibility allows for adaptive regulation in response to rapidly evolving en-
vironmental risks, while their lower political cost facilitates consensus-building in
highly fragmented multilateral settings.

It increasingly constitutes an autonomous field characterised by specific prin-
ciples, actors, governance arrangements, and regulatory instruments. It increasingly
incorporates governance arrangements involving subnational governments, interna-
tional organisations, scientific institutions, corporations, indigenous peoples, civil
society organisations, and transnational networks (Rei, Granziera, 2015). According
to Alter (2023, p.214), this transformation reflects a broader reconfiguration of au-
thority and legitimacy within international law itself, in which regulatory influence is
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no longer exercised exclusively by sovereign states.

However, this process remains far from consensual. Advocates of polycentric
and flexible governance argue that the diversification of actors and regulatory me-
chanisms increases institutional adaptability, inspires experimentation, and facilita-
tes environmental cooperation under conditions of political fragmentation (Celis,
2023). On the other hand, critics contend that the expansion of soft law instruments,
voluntary commitments, and decentralised governance arrangements may contribu-
te to normative fragmentation, weakened accountability, and the erosion of binding
international obligations. From this perspective, excessive flexibility may ultimately
privilege political pragmatism over legal certainty and regulatory effectiveness (Sha-
ffer, Pollack, 2010).

The contemporary environmental agenda demonstrates that ecological inter-
dependence challenges traditional conceptions of sovereignty (Dyer, 2022). Clima-
te change, in particular, reveals the inadequacy of purely state-centred approaches
to global regulation. Consequently, new institutional arrangements and governance
models have emerged to complement traditional multilateralism, fostering more fle-
xible and adaptive forms of cooperation.

In this context, International Environmental Law is consolidating itself as a
pragmatic, results-oriented branch of legal science, strongly influenced by scientific
knowledge, ecological complexity, and experimentation in governance. As previously
noted, rather than representing the decline of international law, the current crisis of
multilateralism can be understood as a process of functional reconfiguration in whi-
ch authority and regulatory capacity are distributed among multiple actors and scales
of governance (Rei, 2026).

2. INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL LAW AND THE
TRANSFORMATION OF MULTILATERALISM

Humanity has experienced, and continues to experience, increasingly severe cli-
mate-related catastrophes, many of which are intensified by anthropogenic activities
and unsustainable development models. In the context of a growing climate emer-
gency, marked by rising global temperatures, accelerating biodiversity loss, and the
increasing frequency of extreme weather events, these phenomena generate unpre-
cedented challenges for international law and global governance, demanding more
urgent, coordinated, and adaptive regulatory responses.

Under these circumstances, it becomes essential to pursue new institutional and
legal mechanisms capable of addressing climate international regime, while simulta-
neously strengthening global governance structures aimed at achieving climate stabi-
lity. International environmental law emerges precisely within this historical context.
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Its conceptual foundations derive from the recognition that classical interna-
tional law, predominantly centred upon sovereign state relations, proved insufficient
to address complex environmental problems requiring long-term, cooperative, and
scientifically informed responses (Rei, Granziera, 2015).

Unlike traditional international law, International Environmental Law is stron-
gly influenced by scientific uncertainty, ecological interdependence, and technologi-
cal evolution (Weiss, 1993; Beyerlin, Marauhn, 2011). It therefore incorporates inter-
disciplinary approaches that combine legal reasoning with environmental sciences,
economics, political science, international relations, and governance studies (Rei,
2026).

This transformation reproduces the broader evolution of international socie-
ty itself. Contemporary international relations are no longer exclusively structured
around sovereign states (Lake, 2003) but are increasingly characterised by a complex
and polycentric configuration of authority in which multiple actors compete, coope-
rate, and co-produce governance outcomes across different levels. This shift challen-
ges the classical Westphalian assumption of state monopoly over legitimate represen-
tation in international affairs and points instead to a fragmented but interconnected
governance landscape. International organisations, scientific institutions, transnatio-
nal corporations, subnational governments, indigenous communities, financial ac-
tors, and civil society organisations have progressively acquired varying degrees of
normative influence, technical expertise, and operational capacity, enabling them to
shape agenda-setting, rulemaking, implementation, and monitoring processes.

In climate governance in particular, epistemic communities and scientific ins-
titutions play a critical role in defining the boundaries of policy action by producing
authoritative knowledge on ecological risk and planetary thresholds, while private
and financial actors increasingly influence regulatory trajectories through investment
decisions and sustainability standards. At the same time, subnational and non-state
actors contribute to implementation and policy innovation, often filling governance
gaps left by intergovernmental arrangements. The result is not the erosion of state
authority per se, but its reconfiguration within a multi-actor governance ecosystem
in which sovereignty becomes increasingly relational, and political authority is distri-
buted across overlapping institutional and functional domains (Piattoni, 2010).

As noted by numerous scholars, including Keohane and Nye, transnational re-
lations have progressively altered the structure of international politics by expanding
the range of relevant actors and increasing interdependence among societies (Keoha-
ne, Nye, 1971).

This transformation implies not only a quantitative multiplication of partici-
pants in international processes, but also a qualitative reconfiguration of how power,
authority, and influence are exercised beyond the state. In this context, state-centric
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models of international relations become insufficient to capture the dispersed and
relational nature of decision-making processes, as non-state actors acquire strategic
capacities to shape agendas, constrain policy options, and diffuse regulatory stan-
dards. Moreover, interdependence produces asymmetries of vulnerability and sensi-
tivity among actors, thereby generating new forms of bargaining power that are not
reducible to traditional military or territorial capabilities (Chadefaux, 2011).

As a result, international politics is increasingly structured through multi-level
and networked configurations of governance, in which cooperation and contestation
coexist within dense webs of transnational interaction, reshaping both the scope and
the mechanisms of global order.

Climate governance illustrates this transformation particularly clearly, because
climate problems require governance systems capable of coordinating multiple actors
across different territorial and institutional scales.

The Millennium Development Goals and, subsequently, the Sustainable Deve-
lopment Goals represent important examples of this transformation (United Nations,
2015). They demonstrate the emergence of global agendas centred upon sustainabili-
ty, social inclusion, and collective responsibility, involving not only states but also in-
ternational organisations, local governments, scientific institutions, and civil society.

The Paris Agreement represents one of the clearest examples of this institutional
transformation (Falkner, 2016; Held, Roger, 2018). Instead of imposing uniform top-
-down obligations, the Agreement adopts a more flexible governance model based
upon nationally determined contributions, transparency procedures, periodic stock-
taking, and progressive ambition cycles.

This governance architecture reflects the political reality of contemporary mul-
tilateralism. In a fragmented international system characterised by divergent inte-
rests, competing geopolitical priorities, and asymmetrical capacities across states,
governance increasingly operates under conditions of persistent negotiation cons-
traints and limited convergence on shared normative benchmarks. Within this con-
text, flexible and adaptive governance structures frequently prove more politically
viable than rigid universal obligations (De Carvalho, 2025), insofar as they lower
the threshold for participation, accommodate differentiated levels of ambition, and
allow for incremental alignment of state behaviour over time. Rather than seeking
uniform compliance through legally binding and enforceable commitments, the cli-
mate regime often prioritizes procedural inclusiveness, iterative review mechanisms,
and nationally determined contributions as a means of sustaining cooperation under
conditions of systemic heterogeneity.

Inspired by the reflections of Thool (2023, p.183), it may be argued that the con-
temporary deficit of global trust does not represent the exhaustion of International
Environmental Law, but rather a transformative moment in its evolution. Faced with
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geopolitical fragmentation, institutional distrust, and growing nationalist tenden-
cies, International Environmental Law increasingly reveals its adaptive and pragma-
tic character, relying upon flexible governance arrangements, scientific cooperation,
and multi-level participation. In this context, the future legitimacy and effectiveness
of environmental governance will depend less upon rigid institutional structures and
more upon the capacity of international actors to construct cooperative frameworks
grounded in ecological interdependence, shared responsibility, and global solidarity.

3. THE CRISIS OF MULTILATERALISM AND GLOBAL CLIMATE
GOVERNANCE

Since the Stockholm Conference of 1972 and the Rio Conference of 1992, en-
vironmental cooperation has consolidated itself as a central dimension of contem-
porary international governance. Multilateral treaties and environmental regimes
emerged from the postulation that ecological interdependence required coordinated
responses capable of transcending purely national interests. This institutional op-
timism, particularly reinforced after the Cold War, reflected broader expectations
regarding the capacity of liberal multilateralism to offer stable frameworks for inter-
national cooperation (Ikenberry, 2018).

However, the contemporary international order increasingly challenges these
assumptions. Geopolitical competition, strategic nationalism, economic protectio-
nism, and institutional fragmentation have weakened the capacity of multilateral
institutions to generate consensus and enforce collective commitments (Ikenberry,
2018, 2024; Patrick, 2023). As Oluyemi (2025, pp. 3-4) observes, such instability re-
flects deeper transformations in the global distribution of power within an increa-
singly competitive multipolar system. Climate governance has been directly affected
by disputes involving climate finance, technological asymmetries, biodiversity pro-
tection, energy transition, and differentiated responsibilities between developed and
developing countries.

At the same time, as previously noted, environmental degradation increasingly
highlights the limitations of approaches to international cooperation that are exclu-
sively state-centered.

In response to these limitations, global climate governance has progressively
evolved towards more flexible and polycentric arrangements including subnational
governments, corporations, scientific institutions, indigenous peoples, non-govern-
mental organisations, and transnational governance networks (Ostrom, 2017; Hale,
2020). According to Ostrom (2017, p.424), polycentric governance systems may
increase institutional adaptability, policy experimentation, and local participation
through the distribution of authority across multiple decision-making centres. Hale
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(2020, p.215) similarly argues that transnational governance networks increasingly
compensate for the limitations of traditional interstate diplomacy.

However, the adaptive advantages of polycentric governance should not be ove-
restimated. It cannot be denied that greater institutional diversity can also hinder
coordination efforts, lead to fragmented accountability, and result in uneven imple-
mentation. The proliferation of actors and governance centres can give rise to nor-
mative conflicts.

Therefore, the challenge may not lie in choosing between centralized multilate-
ralism and polycentric governance, but rather in designing institutional architectures
capable of combining flexibility, experimentation, coordination, and accountability.
From this perspective, polycentric governance should be understood less as a substi-
tute for multilateralism than as an adaptive complement to it.

4. CLIMATE PARADIPLOMACY AND THE RISE OF NEW
INTERNATIONAL ACTORS

One of the most significant developments within contemporary International
Environmental Law has been the increasing participation of subnational governmen-
ts and non-state actors in global governance processes (Rei, 2026).

Environmental paradiplomacy refers to the international action undertaken by
subnational entities such as states, provinces, regions, and cities in environmental
matters. Since the 1990s, subnational governments have become increasingly active
participants in climate governance, biodiversity protection, sustainable urban deve-
lopment, and energy transition policies (Rei, 2026).

Networks such as C40 Cities Climate Leadership Group, ICLEI - Local Govern-
ments for Sustainability, Under2 Coalition, Regions4, and The Climate Group opera-
tionalize subnational climate governance through a combination of norm diffusion,
policy coordination, and technical implementation support. Rather than acting as
merely declaratory forums, these networks translate global climate objectives into
concrete local and regional policy instruments, enabling cities and regions to func-
tion as experimental laboratories for decarbonization and resilience-building.

In practice, these networks facilitate the adoption of measurable commitments
(such as net-zero targets and science-based emission reduction pathways), support
the design of sector-specific mitigation policies in areas like transport, buildings, and
waste management, and provide standardized methodologies for emissions accoun-
ting and progress reporting. For example, they enable peer-to-peer learning between
cities on implementing low-emission mobility systems or climate-resilient urban
infrastructure, while also aggregating subnational commitments to increase their
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visibility in international processes such as the United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change-UNFCCC. Through this combination of capacity-building,
benchmarking, and transnational advocacy, these networks effectively transform dis-
persed local and regional initiatives into coordinated governance architectures with
tangible impacts on global climate action.

These actors frequently compensate for the limitations of national governmen-
ts by implementing ambitious climate policies, fostering regulatory innovation, and
participating directly in international negotiations. Cities increasingly operate as ex-
perimental laboratories for sustainability governance, developing policies related to
urban resilience, renewable energy, mobility, waste management, and climate adap-
tation (Van der Heijden, 2018).

In this context, the experience of RegionsAdapt, an initiative developed within
the framework of Regions4, illustrates how subnational networks are increasingly
moving from agenda-setting to structured implementation in climate adaptation go-
vernance. Rather than focusing solely on mitigation commitments, RegionsAdapt
is specifically designed to strengthen the capacity of regional governments to plan,
implement, and monitor adaptation strategies in response to climate impacts such
as extreme weather events, water stress, biodiversity loss, and coastal vulnerability
(RegionsAdapt, 2025).

Operationally, RegionsAdapt functions through a system of voluntary repor-
ting, peer learning, and methodological standardization. Participating regions dis-
close adaptation priorities, risk assessments, and policy responses, which are then
compiled into comparative frameworks that allow for benchmarking and knowledge
exchange. This process enhances transparency while also generating a shared eviden-
ce base on what constitutes effective adaptation at the regional level. In addition, the
initiative promotes the integration of climate risk considerations into core policy do-
mains, such as land-use planning, infrastructure investment, and disaster risk mana-
gement, thereby embedding adaptation into routine governance rather than treating
it as a standalone policy field. Through these mechanisms, RegionsAdapt exemplifies
how transnational subnational networks translate abstract global adaptation goals
into operational governance practices with measurable policy outputs (RegionsA-
dapt, 2025).

The Paris Agreement itself reflects this bigger transformation by explicitly re-
cognising the relevance of non-party stakeholders, including subnational govern-
ments, civil society organisations, indigenous peoples, and private actors (Rei, 2026).
In doing so, it contributes to a gradual reconfiguration of global climate governance
in which authority and implementation capacity are increasingly dispersed beyond
the nation-state.

This institutional openness has been particularly significant for the consolida-
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tion of paradiplomacy, as subnational governments have emerged as autonomous
and proactive actors in climate governance. Through transnational networks, peer-
-learning platforms, and climate commitments that often exceed national targets,
subnational governments have begun to function as laboratories of policy innovation
and as intermediaries between global norms and local and regional implementa-
tion. Rather than operating merely as auxiliary stakeholders, these actors increasin-
gly participate in norm diffusion, agenda-setting, and monitoring practices, thereby
partially compensating for gaps in intergovernmental coordination and implemen-
tation deficits. As a result, the Paris framework can be interpreted not only as a trea-
ty among states, but also as an enabling architecture for multi-level governance, in
which paradiplomacy plays a growing role in enhancing the effectiveness, legitimacy;,
and adaptability of global climate action.

The rise of climate paradiplomacy also contributes to the gradual redefinition
of sovereignty within International Environmental Law (Litfin, 2000; Rei, Granziera,
2015). Sovereignty can no longer be understood exclusively as unrestricted territo-
rial authority. Ecological interdependence increasingly subjects sovereign decision-
-making to international scrutiny, scientific standards, and collective responsibilities.

This process does not eliminate state sovereignty; rather, it functionally redefi-
nes sovereignty within a context of global ecological interdependence. States remain
central actors within international law, but they increasingly share governance space
with multiple institutional and transnational actors.

The climate paradiplomacy may be understood as one of the most significant
expressions of the rescaling of global governance in the twenty-first century. As cli-
mate challenges increasingly transcend national borders and directly affect local and
regional realities, subnational governments have progressively assumed a more active
role within international environmental governance frameworks. Through transna-
tional cooperation networks, climate coalitions, and sustainable development initia-
tives, regions and cities have demonstrated their capacity to influence global environ-
mental agendas beyond the traditional monopoly of sovereign states. In this context,
climate paradiplomacy strengthens the polycentric character of International Envi-
ronmental Law, reinforcing the idea that effective global governance depends upon
coordinated action across multiple territorial and institutional levels.

In the context of an escalating climate emergency, climate paradiplomacy shou-
1d be understood not merely as a form of international engagement undertaken by
subnational governments, but as a significant mechanism of transnational regulatory
diffusion capable of influencing norm creation and normative transformation within
International Environmental Law.
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CONCLUSIONS

The contemporary crisis of multilateralism represents one of the defining chal-
lenges for International Environmental Law and global climate governance. Geo-
political fragmentation, economic nationalism, and declining trust in international
institutions have weakened the capacity of traditional multilateral structures to gen-
erate effective collective responses to increasingly complex climate regime. Although
formal negotiation processes remain active post-Belém, implementation gaps con-
tinue to undermine the effectiveness of global climate commitments.

This chapter has argued, however, that the breakdown of global cooperation
should not be understood solely as a process of institutional decline. Rather, it reflects
a broader functional reconfiguration of global governance, within which authori-
ty, legitimacy, and regulatory capacity are increasingly redistributed across multiple
actors and institutional scales. In this evolving landscape, climate governance is no
longer structured exclusively around sovereign states and formal treaty regimes but
increasingly operates through polycentric and multi-level arrangements involving
subnational governments, international organisations, scientific institutions, civil so-
ciety, private actors, and transnational networks.

The rise of climate paradiplomacy, the growing relevance of soft law, and the
expansion of transnational governance networks demonstrate that international en-
vironmental cooperation has not disappeared despite the weakening of tradition-
al multilateralism. Instead, cooperation has become more decentralised, adaptive,
and functionally diversified. These developments suggest that climate governance
is progressively shifting from a predominantly state-centred model toward a hybrid
regulatory ecosystem characterised by flexibility, experimentation, and distributed
authority.

In this context, International Environmental Law increasingly consolidates it-
self as a dynamic and pragmatic branch of legal science, oriented not merely toward
norm production, but toward regulatory effectiveness and practical environmental
outcomes. Its future effectiveness will depend less on rigid institutional hierarchies
and more on the capacity to design cooperative and adaptive governance frameworks
capable of reconciling flexibility with coordination, and innovation with accountabil-
ity.

In the context of an escalating climate emergency, the future of International
Environmental Law will depend on whether emerging governance structures are
capable of transforming fragmentation into coordination and institutional diversity
into effective collective action. As the accelerating pace and scale of climate disrup-
tion intensify the demand for urgent regulatory responses, the central challenge lies
not merely in accommodating plural governance arrangements, but in ensuring that
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such diversity generates sufficient coherence, ambition, and effectiveness to address
the planetary crisis.
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RESUMO

O presente artigo examina os titulos soberanos vinculados a sustentabilidade
(Sustainability-Linked Bonds, doravante SLBs), titulos de divida publica cujas condi-
¢oes financeiras, em especial a taxa de juros, variam conforme o cumprimento e me-
tas de sustentabilidade previamente pactuadas, como instrumentos de financiamento
climatico, com foco em sua arquitetura juridica e nos mecanismos de enforcement
disponiveis para garantir o cumprimento das metas a eles associadas. A pergunta
central é: em que medida os SLBs soberanos constituem mecanismo juridicamente
robusto para o cumprimento de compromissos climaticos, ou operam, na pratica,
como instrumentos voluntarios de sinalizagdo reputacional, desprovidos de coerci-
bilidade real? A hipotese sustentada é a de que esses titulos, embora representem
avanco em relacao aos green bonds tradicionais, tém sua eficacia juridica comprome-
tida pela auséncia de mecanismos coercitivos externos, pela insuficiéncia financeira
das penalidades de variagcdo do cupom, pela autorreferéncia dos indicadores de de-
sempenho as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas dos proprios emissores e
pela inexisténcia de enforcement publico. No caso brasileiro, a emissao inaugural de
USD 2 bilhées em novembro de 2023, sob o Sovereign Sustainable Bond Framework,
representa marco relevante; contudo, o instrumento adotado foi o sustainability bond
de destinagdo especifica de recursos, ndo o SLB. A adog¢do de um SLB soberano pelo
Brasil, vinculado as metas da NDC atualizada em 2024, exigiria reforma legislativa,
consolida¢io de capacidade institucional de mensuragéio e reporte e criagdo de qua-
dro normativo especifico. O artigo conclui que o SLB soberano, amparado por lei
especifica e verificagdo publica independente, constitui a fronteira mais promissora
das finangas climaticas soberanas para o enfrentamento da urgéncia climatica, mas
demanda, no Brasil, vontade politica sustentada e reforma do arcabougo juridico da
divida publica.
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ABSTRACT

This article examines sovereign Sustainability-Linked Bonds (SLBs) public debt
securities whose financial conditions, notably the interest rate, vary according to
the achievement of pre-agreed sustainability targets, as climate finance instrumen-
ts, focusing on their legal architecture and the enforcement mechanisms available
to ensure compliance with their associated targets. The central question is: to what
extent do sovereign SLBs constitute a legally robust mechanism for fulfilling climate
commitments, or do they function, in practice, as instruments of mere reputational
signalling, devoid of real coercive force? The hypothesis advanced is that, although
sovereign SLBs represent an improvement over traditional green bonds, their legal
efficacy is undermined by the absence of external coercive mechanisms, the financial
insufficiency of coupon variation penalties, the self-referential nature of performance
indicators anchored to issuers’ own Nationally Determined Contributions, and the
lack of public enforcement. In the Brazilian case, the inaugural USD 2 billion issuan-
ce in November 2023 under the Sovereign Sustainable Bond Framework marks a
relevant milestone; yet the instrument adopted was a use-of-proceeds sustainability
bond, not a SLB proper. The adoption of a Brazilian sovereign SLB, linked to the
2024 updated NDC targets, would require legislative reform, institutional capacity-
-building for measurement and reporting, and a specific normative framework. The
article concludes that a sovereign SLB, underpinned by specific legislation and inde-
pendent public verification, represents the most promising frontier of sovereign cli-
mate finance for addressing the climate emergency, but demands, in Brazil, sustained
political will and reform of the public debt legal framework.

KEYWORDS

Sovereign sustainable bonds; Sustainability-Linked Bonds; climate change; en-
forcement; financial law.
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INTRODUCAO

Titulos soberanos sdo instrumentos de divida emitidos por Estados nacionais
para captar recursos junto ao mercado, mediante a promessa de devolugido
do valor investido acrescido de juros. Nas ultimas décadas, esse mercado passou a in-
corporar rétulos de sustentabilidade. Os green bonds (titulos verdes) sao titulos cuja
captagdo deve ser obrigatdria e exclusivamente destinada a financiar ou refinanciar
projetos com impactos ambientais e climaticos positivos. Ja os Sustainability-Linked
Bonds (SLBs) seguem logica distinta, pois os recursos podem ser utilizados livremen-
te, mas as condigdes financeiras do titulo, em especial a taxa de juros, ficam atreladas
ao cumprimento de metas de sustentabilidade, de modo que, descumprida a meta no
prazo pactuado, o emissor sofre penalidade financeira, como a majoragao dos juros
devidos aos investidores. Trata-se, em outros termos, de uma promessa de resultado
embutida num titulo de divida.

Ha algo de paradoxal no debate atual sobre finangas climaticas soberanas. Os
instrumentos que mais explicitamente vinculam a divida publica a resultados cli-
maticos, justamente os SLBs, sdo aqueles sobre os quais menos se sabe, do ponto
de vista juridico, acerca das consequéncias concretas do descumprimento das metas
prometidas.

O contexto ndo poderia ser mais oportuno para o Brasil. O pais realizou sua
primeira emissdo soberana sustentavel em novembro de 2023, esteve sob os holofotes
da COP30, realizada em Belém em novembro de 2025, e depositou junto a UNFCCC,
em novembro de 2024, uma NDC com metas ambiciosas de reducdo de emissdes
até 2035. Se ha um momento para pensar seriamente a arquitetura juridica desses
instrumentos e o que seria necessario para torna-los efetivos no enfrentamento da
urgéncia climatica, ¢ agora.

Porém, faz-se necessario refletir em que medida os SLBs soberanos constituem
mecanismo juridicamente robusto para o cumprimento de compromissos climaticos,
ou se operam, na pratica, como instrumentos de mera sinalizagdo reputacional, des-
providos de coercibilidade real. A hipdtese adotada neste artigo ¢ a segunda opgao,
com qualificagdes importantes: os SLBs ndo sao indteis, mas seu potencial de enfor-
cement depende de reformas normativas que os principais emissores, incluindo o
Brasil, ainda nao realizaram.

A metodologia adotada combina pesquisa bibliografica, andlise documental e
dogmatica juridica com recurso ao direito comparado, examinando-se os frameworks
do Chile e do Uruguai, os dois soberanos pioneiros, o Sovereign Sustainable Bond
Framework brasileiro de 2023 e a literatura juridico-financeira sobre enforcement em
financas sustentaveis. No plano normativo interno, analisam-se a Lei n. 12.187/2009,
o Decreto n. 9.073/2017, a NDC brasileira de novembro de 2024 e a jurisprudéncia
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climatica do Supremo Tribunal Federal, com destaque para a ADPF 708. A justi-
ficativa do trabalho estda no préprio momento: o Brasil precisa decidir que tipo de
instrumento quer emitir, e essa decisdo tem consequéncias juridicas que este artigo
busca tornar mais visiveis.

2. DISTINCAO ESTRUTURAL: GREEN BONDS, SUSTAINABILITY
BONDS E SLBS SOBERANOS

2.1 A taxonomia dos titulos tematicos

Trés categorias dominam o mercado de titulos tematicos soberanos, e a distin-
¢ao entre elas possui consequéncias juridicas diretas sobre o que o emissor promete,
o que pode ser exigido e por quem.

Os green bonds vinculam o uso dos recursos a projetos com beneficios ambien-
tais predefinidos. O emissor identifica categorias elegiveis, reporta a aloca¢do ao lon-
go da vida do titulo e se submete a verificagdo externa. O risco juridico ¢ limitado: a
ndo alocagao dos recursos as finalidades declaradas ndo constitui, em regra, evento
de inadimplemento contratual, mas pode gerar san¢des reputacionais e contenciosos
por deturpagido perante investidores (Sudiero, 2025). O emissor nao promete resul-
tado ambiental, mas sim destinar o dinheiro a projetos que, em tese, produzem esse
resultado.

Os sustainability bonds funcionam pela mesma légica, mas combinam finali-
dades ambientais e sociais numa mesma emissdo, seguindo os Principios da Inter-
national Capital Market Association (ICMA). Foi esse o modelo adotado pelo Brasil
em novembro de 2023: recursos destinados a controle do desmatamento, energia
renovavel, Fundo Clima e programas sociais como o Bolsa Familia (Banco Mundial;
BID, 2024).

Os SLBs sao estruturalmente diferentes das outras duas categorias. Nao ha vin-
culagdo dos recursos a projetos especificos: o emissor usa o dinheiro para fins gerais,
mas as condi¢des financeiras do titulo ficam contingentes ao cumprimento de metas
de desempenho mensuradas por indicadores predefinidos, com majoragao da taxa de
juros em caso de descumprimento e, na inovagao introduzida pelo Uruguai, redu¢ao
em caso de sobrecumprimento. A estrutura saiu do setor corporativo, com a empresa
italiana Enel em 2019, e chegou ao plano soberano em 2022, com Chile e Uruguai
(Florence School of Banking And Finance, 2024).
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2.2 Por que a distin¢ao importa juridicamente

Nos green bonds, o compromisso juridico do emissor é de alocagdo e nao de re-
sultado. E possivel alocar os recursos conforme declarado e, ainda assim, nao produ-
zir o beneficio ambiental esperado — seja a redugao de emissoes, seja a conservagao
de ecossistemas. Nos SLBs, o resultado mensurado pelo indicador de desempenho
¢ a condicao de que deriva o efeito juridico-financeiro: a majoragdo do cupom. Ha,
portanto, uma obrigacao de resultado embutida no instrumento, ainda que financei-
ramente mediada, que nos green bonds simplesmente nao existe.

Essa distingao ressoa com o debate sobre a natureza das obrigagdes climaticas
internacionais. O Acordo de Paris impde as Partes obriga¢des de procedimento, ou
seja, o dever de apresentar, atualizar e elevar progressivamente a ambi¢ao das NDCs,
e ndo obrigagdes de resultado quanto ao nivel de emissdes. O SLB soberano, ao incor-
porar contratualmente metas extraidas da NDC e subordinar o custo financeiro da
divida ao seu cumprimento, inverte parcialmente essa logica: transforma, no plano
do instrumento de mercado, o que o direito internacional trata como obriga¢ao de
meio numa obrigac¢do de resultado com consequéncia patrimonial imediata.

E precisamente essa inversio que d4 ao instrumento sua poténcia e seu limi-
te estrutural. O Regulamento (UE) 2023/2631, que institui o European Green Bond
Standard, reconhece a heterogeneidade da categoria ao prever, no art. 20, que a Co-
missdao devera emitir orientagoes especificas para SLBs. Registre-se que o regime eu-
ropeu se aplica a obrigacoes verdes de qualquer emissor (inclusive soberanos) que
adote voluntariamente o rétulo, mas alcanca apenas os green bonds; para os SLBs ha,
por ora, apenas a previsdo de futuras orienta¢des. No Brasil, nenhuma norma espe-
cifica disciplina essas categorias, nem para emissores privados, nem, sobretudo, na
esfera soberana. Essa lacuna nao ¢ neutra, pois contribui diretamente para o déficit
de exigibilidade que este artigo examina.

3. A ARQUITETURA DOS SLBS SOBERANOS: CHILE E URUGUAI
COMO LABORATORIOS

3.1 O caso chileno: o primeiro soberano

Em mar¢o de 2022, o Chile emitiu o primeiro SLB soberano do mundo: USD 2
bilhdes, com cupom inicial de 4,34% ao ano e prazo de 20 anos. O titulo vinculava
duas metas da NDC chilena: a limitagdo das emissdes absolutas de GEE a 95 MtCO,e
até 2030 e a elevagdo, até 2032, a 60% da participagdo de energias renovaveis nao
convencionais na geragao elétrica. O mecanismo de penalidade correspondia a 12,5
pontos-base por indicador néo atingido, até 25 pontos-base no total (Addleshawgod-
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dard, 2022); como resultado, a emissdo foi mais de quatro vezes sobresubscrita.

O aspecto juridicamente mais relevante da emissao chilena é a integragdo direta
entre o instrumento de mercado e o regime do Acordo de Paris: os indicadores nao
foram criados para o titulo, mas extraidos da NDC que o Chile ja havia assumido
perante a UNFCCC. O framework recebeu parecer de segunda parte da Sustainalyti-
cs, empresa privada especializada em pesquisa e avaliagdo em sustentabilidade, que
avalizou a ambigdo e a materialidade das metas nos termos dos Principios ICMA
para SLBs.

3.2 A inovag¢ao uruguaia: mecanismo bidirecional e a NDC como ancora
contratual

Em outubro de 2022, o Uruguai foi além: emitiu USD 1,5 bilhdo em SLBs com
vencimento em 2034 e cupom inicial de 5,75% ao ano, introduzindo uma inovagao
estrutural que o Chile nio havia tentado, o mecanismo bidirecional.

Se o Uruguai ndo cumprisse as metas primarias da NDC, a saber: a reducao de
50% das emissdes de GEE por unidade de PIB real em rela¢do a 1990 e a manutenc¢ao
de 100% da area de floresta nativa em relagao ao ano de referéncia de 2012, o cupom
subiria 15 pontos-base por indicador. Se superasse as metas, o cupom recuaria em
igual propor¢ao (Netzeroinvestor, 2022). A redugao ¢ limitada a 15 pontos-base por
indicador (de 5,75% para, no minimo, 5,45% ao ano), de modo que a remuneragao
dos investidores permanece assegurada, sem risco de o titulo deixar de remunerar
o investimento. A emissdo atraiu demanda de USD 3,96 bilhoes para uma oferta de
USD 1,5 bilhdo, com 188 investidores de quatro continentes, dos quais 21% eram
novos credores da divida uruguaia (IADB, 2022). A agéncia R&I elevou o rating do
pais logo depois, citando o compromisso com a descarbonizagao como fator positivo.

Do ponto de vista juridico, tanto o Chile quanto o Uruguai operaram uma
conversdo normativa: as metas que os paises haviam assumido perante a UNFCCC
como obriga¢des de procedimento no sentido de que o Acordo de Paris nao obriga
ao cumprimento das NDCs, mas a sua progressiva atualizagdo - passaram a condi-
cionar o custo financeiro da divida soberana. A inovagao propriamente uruguaia esta
na simetria do mecanismo: enquanto o titulo chileno prevé apenas penalidade, o
uruguaio recompensa o sobrecumprimento, criando incentivo econémico positivo, e
ndo apenas punitivo, ao desempenho climatico.

Com isso, a NDC migrou do plano do direito internacional ptblico, onde vigora
a logica facilitadora e nao contenciosa prevista no art. 15 do Acordo de Paris, para
o plano do direito contratual privado, onde o inadimplemento tem consequéncia
patrimonial direta e automaticamente exigivel pelos detentores do titulo e ndo mais
o carater de compromisso unilateral, sem contrapartes especificas, que as NDCs pos-
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suem no plano internacional.

Cria-se, assim, uma ponte entre o regime soft do direito climatico internacional
e o regime hard do contrato privado, o que a doutrina tem descrito como hibridiza-
¢do normativa nas financas sustentaveis (Damacena, 2020). A pergunta que a se¢ao
seguinte busca responder ¢ se essa ponte ¢ larga o suficiente para sustentar o que se
espera dela.

4. 0 PROBLEMA DO ENFORCEMENT: ANALISE JURIDICO-
DOGMATICA

O terceiro relatdrio anual do SLB uruguaio, publicado em maio de 2025, registra
trajetoria positiva em ambos os indicadores, com pressdo sobre a meta de intensidade
de emissdes em razao do crescimento do setor agropecuario em 2023 (Uruguai. Mi-
nisterio de Economia y Finanzas, 2025). A situa¢ao ilustra com precisdo o problema
de enforcement que o artigo examina: as consequéncias financeiras de eventual des-
cumprimento sdo previsiveis e automaticas, ao passo que as consequéncias ambien-
tais ndo o sdo. Nada no instrumento assegura, por si, que as emissdes efetivamente
diminuam.

4.1 A natureza juridica do mecanismo de varia¢do do cupom

O mecanismo de acréscimo ou redugdo do cupom nos SLBs soberanos é, em
sua natureza juridica, uma cldusula contratual de ajuste automatico de prego, analo-
ga as clausulas de step-up por rebaixamento de rating: verificado o descumprimento
dos indicadores na data de observagdo prevista no titulo, o cupom ¢é majorado sem
necessidade de acgdo judicial. Nesse plano estritamente contratual, o mecanismo ¢é
inequivoco e vincula o soberano emissor.

O ponto cego é outro: o acréscimo ao cupom compensa o investidor pelo des-
cumprimento, mas ndo restaura o resultado climatico. A obrigac¢do de resultado care-
ce de enforcement direto, pois ndo existe autoridade publica internacional que possa
compelir um Estado a cumprir as metas do SLB, da mesma forma que nao existe para
as NDCs em geral; o que existe, no maximo, é o custo financeiro do descumprimento
e o dano reputacional junto a investidores com mandatos de sustentabilidade.

E certo que o instrumento ndo foi desenhado para garantir coercitivamente o
resultado. Sua légica é a de criar camada adicional de pressao, economica e reputa-
cional, para que governos persigam metas cujo cumprimento as NDCs, por si, ndo
tornam exigivel; limitagdo que, alids, é comum a todos os instrumentos econdmicos
de cardter voluntdrio.
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Ainda assim, o desenho atual apresenta fragilidade relevante: um soberano com
capacidade fiscal suficiente pode racionalmente aceitar pagar o acréscimo ao cupom
e postergar reformas climaticas dispendiosas, sem nenhuma irregularidade juridica,
pois é exatamente o que a estrutura contratual prevé. A pressdo adicional s6 cumpre
sua fun¢ao se for material, e a Gnica alavanca disponivel é puramente financeira, sem
guardar propor¢do com o custo politico e econdmico das reformas exigidas pelas
metas.

4.2 A insuficiéncia financeira das penalidades

Os niimeros confirmam a intui¢ao. Estudo do Banco Mundial (Haq; Doumbia,
2023) identificou, em amostra representativa de SLBs corporativos, acréscimo médio
ao cupom de 31,2 pontos-base sobre um cupom médio de 261 pontos-base, menos
de 12% da taxa base. Para soberanos, acréscimos de 15 a 25 pontos-base sobre parcela
do portfélio podem ser financeiramente irrelevantes frente ao custo das reformas
climaticas que as metas exigem.

Ha ainda o problema da adicionalidade. Pesquisas empiricas mostram que a
maioria das metas de desempenho em SLBs corporativos reflete trajetorias que o
emissor ja perseguia antes da emissao (Florence School of Banking and Finance,
2024; Bruegel, 2023). No plano soberano, os indicadores de Chile e Uruguai foram
extraidos diretamente das NDCs nacionais, metas que os paises ja haviam assumido
perante a UNFCCC independentemente de qualquer titulo de divida. Parte da dou-
trina questiona, portanto, se o SLB acrescenta comprometimento genuino ou apenas
monetiza um compromisso preexistente, sem gerar adicionalidade real (Lse Gran-
tham Institute, 2024).

A critica ganha contornos ainda mais agudos quando as metas correspondem a
deveres que o Estado ja possui. No caso brasileiro, por exemplo, a redugao do desma-
tamento ilegal nada mais é do que o cumprimento da legislagao em vigor e do dever
constitucional de protecao ambiental (CF, art. 225), aquilo que ja se espera do gover-
no ao fazer as leis serem cumpridas. Condicionar remuneragdo adicional de mercado
ao adimplemento de obrigacao preexistente suscita, assim, questionamento que vai
além da adicionalidade e alcanga a prépria legitimidade do arranjo.

4.3 A voluntariedade do marco normativo ICMA e seus limites

Os Principios ICMA para SLBs sdo instrumentos de autorregulacao privada,
sem forga juridica publica. Publicados em 2020 e periodicamente revisados (ICMA,
2023b), empregam termos como “material’, “ambicioso” e “além do business-as-u-
sual” para qualificar metas e indicadores, sem defini-los com precisdo suficiente para
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gerar obrigacoes exigiveis. A avaliagdo da credibilidade das metas depende de pare-
ceres de segunda parte emitidos por verificadores privados, contratados e remunera-
dos pelo proprio emissor, em claro conflito de interesse estrutural que a literatura tem
documentado (ICMA, 2023a).

Do ponto de vista da teoria das fontes do direito, o regime ICMA opera no
plano da soft law transnacional: orienta comportamentos, produz expectativas e cria
padroes de mercado, mas néo confere direitos subjetivos exigiveis perante tribunais.
A tunica obrigagdo juridicamente vinculante para o soberano emissor é a do préoprio
titulo, e essa obrigagdo se esgota no pagamento do cupom majorado. Execugio espe-
cifica do resultado climatico por via contratual simplesmente nao existe.

4.4 Remédios juridicos alternativos e seus limites

A doutrina tem explorado trés vias alternativas de enforcement, nenhuma delas
satisfatoria para o caso dos SLBs soberanos.

A primeira é a anulagio por vicio de consentimento. Quando o prospecto de
emissdo contiver informacoes falsas ou omissoes relevantes sobre metas ou indica-
dores, o subscritor poderia pleitear a anula¢ido do contrato. Institutos como o dolo
determinante do direito italiano, o vicio de consentimento do direito francés e a mis-
representation inglesa apontam nessa dire¢do; no Brasil, o equivalente seria o art. 138
do Cdédigo Civil, combinado com a responsabilidade civil do emissor perante o inves-
tidor na forma da Resolu¢do CVM n. 160/2022 (Sudiero, 2025). Na pratica, porém,
provar que o emissor soberano sabia que nao cumpriria as metas ao emitir o titulo é
tarefa de enorme dificuldade probatéria.

A segunda via é a responsabilizacdo por desinformagao ambiental no mercado
de capitais. A Securities and Exchange Commission dos Estados Unidos tem adotado
postura mais ativa na supervisido de declaracoes ESG em prospectos, e a Autoridade
Europeia dos Mercados Financeiros (ESMA) possui competéncias sobre green bonds
emitidos sob o EuGBS. Para SLBs soberanos, porém, nenhuma dessas autoridades
tem jurisdigdo sobre o emitente estrangeiro, e a arbitragem internacional esbarra nas
imunidades soberanas.

A terceira via, e a mais promissora no médio prazo, é o litigio climatico interno,
com tribunais da Alemanha, dos Paises Baixos e da Australia reconhecendo obriga-
¢Oes estatais de reducido de emissdes derivadas de compromissos internacionais e de
direitos fundamentais. No Brasil, o STF construiu, na ADPF 708, precedente de cons-
titucionalismo climatico de primeira relevancia: ao proibir o contingenciamento dos
recursos do Fundo Clima, a Corte assentou que a tutela ambiental “possui natureza
juridica vinculante” e ndo se insere “em juizo politico, de conveniéncia e oportuni-
dade, do chefe do Poder Executivo” (Brasil. STE, ADPF 708, Rel. Min. Luis Roberto
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Barroso, j. 04/07/2022).

Mais do que isso: o STF reconheceu o Acordo de Paris como tratado de direitos
humanos, conferindo-lhe hierarquia supralegal no ordenamento interno e viabili-
zando o controle de convencionalidade de atos administrativos que contrariem os
compromissos climaticos do pais. Convém precisar o alcance dessa construgao: a
hierarquia supralegal ndo converte, automaticamente, toda meta inscrita em planos
e documentos oficiais em obriga¢ao legal autonoma do governo; o que ela permite é
a invalidagdo de atos que contrariem os compromissos assumidos, além de reforcar
deveres de protecao ja extraiveis da Constitui¢ao. Essa jurisprudéncia ainda nao foi
testada no contexto especifico de SLBs soberanos, mas abre caminho.

4.5 O déficit estrutural: auséncia de enforcement puiblico externo

O balango das vias disponiveis é revelador: a via contratual compensa o inves-
tidor sem produzir resultado climatico; a do vicio de consentimento ¢é de dificil uso
pratico contra soberanos; a regulatéria ndo tem jurisdi¢ao transnacional; e o litigio
climatico interno, embora promissor, ainda nao chegou ao contexto dos titulos de

divida.

O contraste com o regime europeu para green bonds é ilustrativo. Emissores que
usem o rotulo European Green Bond submetem-se a supervisao da ESMA, a requisi-
tos de alocagao de pelo menos 85% dos recursos a atividades alinhadas a taxonomia
europeia e a obrigacdes de divulgacao, e descumprimentos podem gerar sangdes ad-
ministrativas e veda¢do ao uso do rétulo. Nada parecido existe para SLBs soberanos
em qualquer jurisdicdo relevante. No caso brasileiro, o avan¢o da Taxonomia Susten-
tavel Brasileira, cuja primeira versao foi publicada em 2024, é passo relevante para
viabilizar, no futuro, regulacdo equivalente para os titulos tematicos, inclusive SLBs.
O instrumento que mais ambiciosamente promete resultado climatico é, paradoxal-
mente, 0 que tem menos enforcement sobre esse resultado.

5. BRASIL: ARCABOUCO JURIDICO, EMISSOES RECENTES E
LACUNAS

5.1 O marco normativo interno

O Brasil tem arcabougo juridico-climatico razoavelmente desenvolvido para os
padroes da regido. A Lei n. 12.187/2009 instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima (PNMC), com metas voluntarias de redugdo de emissoes e instrumentos
de politica climatica, incluindo fundos publicos e planos setoriais. O Acordo de Paris
foi ratificado pelo Decreto Legislativo n. 140/2016 e promulgado pelo Decreto n.
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9.073/2017. Com a ADPF 708, o STF assentou que esse arcabougo ndo esta a dispo-
si¢do da conveniéncia do Executivo: tem hierarquia supralegal e gera deveres consti-
tucionalmente vinculantes.

Em setembro de 2023, o Governo Federal lancou o Sovereign Sustainable Bond
Framework, elaborado com apoio do Banco Mundial e do BID e certificado pela Sus-
tainalytics. Em novembro de 2023, o Brasil emitiu USD 2 bilhoes em sustainability
bonds, com demanda de 2,9 vezes a oferta, e uma segunda emissdo de igual valor,
em euros, veio em junho de 2024 (Latinfinance, 2025). Sao marcos reais. O que nao
se pode perder de vista, porém, é a natureza do instrumento adotado: sustainability
bond de destinagdo especifica de recursos, ndo SLB. O Framework brasileiro aloca
recursos a despesas orcamentarias com beneficios ambientais e sociais predefinidos,
numa légica de alocagdo, e ndo de resultado mensurado. Essa escolha tem determi-
nantes juridicos precisos, como a proxima se¢ao demonstra.

5.2 Os limites do direito financeiro publico brasileiro

A emissdo de titulos da divida publica federal é disciplinada pela Lei n.
10.179/2001, dentro dos pardmetros constitucionais de legalidade financeira (CF, art.
37, caput; art. 165, § 9°). Como observa Conti (2018), o principio da legalidade na
gestdo da divida publica ndo permite que o Executivo crie, por via regulamentar, me-
canismos que alterem condigdes financeiras dos titulos em razao de fatores exdgenos
nao previstos em lei. Um SLB soberano é, por defini¢ao, um titulo cujo cupom varia
em fungdo de indicadores de desempenho externos. Essa estrutura nao encontra au-
torizagao na legislagdo vigente e, em matéria de divida publica, regida pela legalidade
estrita, a auséncia de autorizagdo legal equivale, na pratica, a vedagao. E achado cen-
tral desta pesquisa que a emissao de um SLB soberano pelo Brasil ¢, hoje, juridica-
mente invidvel sem alteragao legislativa.

A lacuna nao é meramente formal: qualquer emissdo com caracteristicas de SLB
soberano estaria exposta a questionamentos de regularidade perante o Tribunal de
Contas da Unido e no controle jurisdicional, e, para Conti (2018), inovagdes estru-
turais relevantes na divida publica exigem respaldo legislativo expresso, condi¢ao de
credibilidade do Estado emissor. A reforma necessaria vai além da autorizacao da
clausula de ajuste de juros, incluindo a definigdo de competéncias para verificagdo
dos indicadores, o regime de transparéncia e os mecanismos de responsabilizagao em
caso de divergéncia entre dados reportados e auditados. Damacena (2020) ja iden-
tificara que a auséncia de estruturas juridicas claras ¢ um dos fatores centrais que
limitam o financiamento da mitiga¢do e da adaptagdo no pais, diagndstico este que
aqui se confirma.
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5.3 ANDC de 2024 e seu potencial como base normativa

Em novembro de 2024, o Brasil depositou sua segunda NDC perante a UN-
FCCC, comprometendo-se a reduzir emissoes liquidas de GEE entre 59% e 67% em
relagdo ao ano-base de 2005, até 2035 - patamar minimo incondicional de 59% e
nivel superior de 67% condicionado a meios de implementag¢do internacionais - ,
incluindo, pela primeira vez, componentes explicitos de adaptacdo e referéncia a neu-
tralidade de carbono até 2050 (UNDP, 2024; Carbonbrief, 2024).

Essa NDC fornece base normativa sélida para indicadores de desempenho de
um eventual SLB soberano. O Brasil poderia vincular a taxa de juros a dois indica-
dores com metodologia consolidada e mensuragao publica: a redugdo percentual das
emissoes brutas de GEE em relagao a base de 2005, com metas intermediarias auditd-
veis, e a taxa de desmatamento liquido nos biomas Amazdnia e Cerrado, mensurada
pelo sistema PRODES do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais. Ambos ja sao
publicados por autoridades governamentais, tém metodologia internacionalmente
reconhecida e ndo dependeriam de nova infraestrutura de medigéo.

Reconhega-se, porém, que a ancoragem em metas ja assumidas e, no caso do
desmatamento, em deveres legais preexistentes, reacende a questao da adicionalidade
a ser enfrentada no desenho de metas intermediarias que avancem além da trajetéria
esperada das politicas em curso.

5.4 Obstaculos juridicos e institucionais

Quatro obstaculos, de natureza e gravidade distintas, se interpdem a emissao de
um SLB soberano pelo Brasil.

O primeiro é normativo, e é o principal: a introdugdo da cldusula de variagéo
automatica do cupom exige alteracao legislativa, nao bastando regulamenta¢ao ad-
ministrativa do Tesouro Nacional.

O segundo ¢ institucional e diz respeito a mensuragao, nao as politicas: os sis-
temas de monitoramento, relato e verificagdo das emissdes de GEE apresentam la-
cunas, especialmente no setor de uso da terra e florestas, responsavel por mais da
metade das emissdes nacionais, o que fragiliza a aferigao confiavel dos indicadores de
um eventual SLB. A isso se soma o risco de desempenho: o Climate Action Tracker
(2024) avaliou as politicas climdticas brasileiras como insuficientes para as metas de
2025 e 2030, e vincular um SLB a metas sob pressao real de cumprimento implica ris-
co concreto de acréscimo ao cupom e impacto direto no custo do servigo da divida.

O terceiro ¢ fiscal: com divida bruta da ordem de 77,75% do PIB e rating sobera-
no abaixo do grau de investimento, o Brasil paga spreads significativamente superio-
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res aos de emissores comparaveis com melhor rating, reduzindo os ganhos potenciais
de precificagdo favoravel que um SLB bem estruturado poderia gerar (Lundgreens
Investor Insights, 2025), situagdo agravada pelo risco institucional de descumpri-
mento das metas apontado acima, que os mercados tendem a precificar.

O quarto ¢é politico: o Brasil sediou a COP30 e ¢, simultaneamente, um dos
maiores produtores de petréleo do hemisfério Sul, com planos de expansdo da ex-
ploragdo offshore no pré-sal. Essa contradi¢do enfraquece a credibilidade dos indi-
cadores de desempenho junto a investidores com critérios de sustentabilidade mais
exigentes e pode comprometer a formagao do prémio de precificagdo que justificaria
a operagdo (Climate Action Tracker, 2024).

6. PERSPECTIVAS PARA UM MODELO JURIDICAMENTE
ROBUSTO: CONTRIBUICAO AO ENFRENTAMENTO DA URGENCIA
CLIMATICA

6.1 O que seria necessario

A andlise das experiéncias comparadas e dos déficits de enforcement identifica-
dos permite ser bastante especifico sobre o que um SLB soberano brasileiro juridi-
camente robusto exigiria. Nao se trata de mera aspiragdao, mas de condi¢des sem as
quais o instrumento sera, na substancia, um sustainability bond com nome diferente.

O ponto de partida inegociavel ¢ a edi¢ao de lei federal especifica. Essa lei preci-
saria: autorizar o Tesouro Nacional a emitir titulos com cldusulas de ajuste de cupom
vinculadas a metas climaticas da NDC; designar verificadores publicos independen-
tes para aferi¢do dos indicadores; estabelecer critérios minimos de materialidade e
ambicdo por referéncia aos relatérios do IPCC; e prever prestacao de contas anual
ao Congresso Nacional — a quem compete autorizar e fiscalizar o endividamento
publico (CEF arts. 48, II, e 52, V a IX) —, com relatério de auditoria, sem prejuizo da
supervisao técnica dos érgaos fazendarios e do Banco Central. Com esse respaldo,
o SLB soberano brasileiro saltaria do plano da soft law contratual para o do direito
positivo, inovagdo sem precedente entre os emissores soberanos existentes.

O segundo requisito é a independéncia do verificador. O modelo atual de pare-
ceres de segunda parte contratados pelo emissor reproduz o conflito de interesse que
a literatura tem criticado com razao (ICMA, 2023a; Haq; Doumbia, 2023).

O Brasil tem uma solugéo institucional disponivel que outros paises ndo tém:
poderia, por exemplo, designar o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE)
para a verificagdo dos indicadores de desmatamento, e o Ministério da Ciéncia, Tec-
nologia e Inovagdo para os inventarios de emissdes. Esses exemplos mostram o po-
tencial da atuagdo de verificadores publicos, sem relagdo comercial com o Tesouro
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Nacional, tornando desnecessaria a contratagao de agéncia privada para a fungdo
central do instrumento.

O terceiro requisito é a materialidade das penalidades. Acréscimos de 25 pon-
tos-base podem ser financeiramente irrelevantes para um soberano, e estudos suge-
rem que, para funcionar como incentivo comportamental real, os acréscimos preci-
sam superar 50 pontos-base por indicador (Paduano; Mariz, 2024).

O mecanismo bidirecional do Uruguai, em que o cumprimento acima da meta
reduz o cupom, ¢ igualmente relevante: dado o desempenho demonstrado na redu-
¢do do desmatamento no periodo 2023-2024, o Brasil poderia adotar essa estrutura
sem que o risco de reduc¢do do cupom fosse considerado remoto pelos mercados.

O quarto requisito é a 4ncora normativa expressa nas metas quantificadas da
NDC de 2024. Indicadores vinculados a objetivos genéricos de sustentabilidade nao
geram o efeito de convergéncia que torna o SLB soberano relevante para o regime
climatico internacional. Quando o titulo referencia explicitamente a NDC, o des-
cumprimento do SLB torna-se indissociavel do descumprimento do compromisso
climatico do Estado, com as consequéncias politicas e reputacionais que isso acarreta
no plano das relagdes internacionais. Em articulagao com a jurisprudéncia da ADPF
708, essa ancora abre caminho para que o descumprimento dos indicadores possa,
eventualmente, ser questionado nao apenas no plano contratual, mas no plano cons-
titucional da tutela ambiental vinculante.

6.2 O que esta em jogo além do financiamento

Um SLB soberano bem estruturado ndo é apenas uma operagao de captagio. E
um mecanismo de institucionalizagdo da agenda climatica no nucleo da gestao fiscal
do Estado e, simultaneamente, fonte de pressao adicional, para além da reputacional,
para que o governo persiga suas metas. O processo de definir indicadores audita-
veis, reportar anualmente ao Congresso e ao mercado e defender os dados perante
verificadores independentes obriga uma coordenagdo interministerial (da Fazenda
ao Meio Ambiente, de Minas e Energia as Relagdes Exteriores) que hoje ndo existe
de forma sistematica, e um SLB com penalidades reais criaria o incentivo para que
passasse a existir.

O impacto sobre a credibilidade soberana é real: o Uruguai obteve elevagdo de
rating apds sua emissdao (IADB, 2022) e, para o Brasil, que busca recuperar o grau de
investimento perdido em 2015, um SLB com indicadores ambiciosos, verificagdo pt-
blica e respaldo em lei federal poderia reforgar a narrativa de governanca responsavel
que os mercados tém precificado positivamente.

Ha, por fim, o argumento do modelo. O Brasil é a maior economia da América
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Latina e tem o maior mercado de titulos ESG da regiao, com volume acumulado da
ordem de USD 67,8 bilhoes em meados de 2025 (Brazil Bonds, 2025). Se construir o
primeiro SLB soberano do mundo com 4ncora normativa em lei federal e verificagao
publica, criard um modelo que outros paises em desenvolvimento, com NDCs ambi-
ciosas e arcabougos normativos frageis, poderao adaptar, contribui¢ao coerente com
o papel que o pais vem assumindo no NDC Partnership e na presidéncia da COP30.

CONCLUSOES

O presente artigo evidenciou que os SLBs soberanos tém um problema estru-
tural de enforcement, nao corrigivel por ajustes marginais no modelo atual: o meca-
nismo coercitivo disponivel, o acréscimo ao cupom, compensa o investidor, mas néo
produz o resultado climatico que justifica o instrumento; os verificadores privados
certificam intengdes, nao as executam; o marco ICMA orienta, mas nao obriga; e nao
existe, em nenhuma jurisdigao relevante, autoridade publica com competéncia para
compelir um soberano a cumprir as metas climaticas do titulo.

No caso brasileiro, a hipétese foi confirmada pelas evidéncias. As emissoes de
2023 e 2024 foram estruturadas como sustainability bonds de destinagdo de recursos,
nao como SLBs, e essa escolha reflete ndo apenas preferéncia estratégica, mas os li-
mites reais do arcabougo juridico da divida publica federal. A Lei n. 10.179/2001 nao
contempla cldusulas de ajuste de cupom por indicadores de sustentabilidade e, sob a
legalidade estrita que rege a matéria, a auséncia de autoriza¢ao legal torna juridica-
mente inviavel, hoje, a emissao de um SLB soberano pelo pais.

Os alicerces para mudar esse quadro existem: a PNMC, o Acordo de Paris com
hierarquia supralegal reconhecida pelo STF na ADPF 708, a NDC de 2024 com metas
quantificadas e a infraestrutura do PRODES para mensura¢ao do desmatamento. O
que falta é a decisao politica de converté-los numa lei que autorize, regulamente e dé
consequeéncias reais ao instrumento.

E necessdrio agir rapido, ndo para emitir o titulo as pressas, mas para construir,
com seriedade técnica e juridica, o modelo normativo que tornaria a emissao genui-
namente relevante para o enfrentamento da urgéncia climéatica. Um SLB soberano
sem enforcement pouco mais é do que sinalizagdo de mercado; um SLB soberano com
lei federal, verificadores publicos, penalidades materialmente significativas e ancora
explicita na NDC ¢ instrumento pelo qual o Estado incorpora a prépria divida o cus-
to da inagdo climatica. Essa distingdo vale mais do que qualquer valor de face.
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RESUMO

O capitulo examina a regulagdo da Comissdo de Valores Mobilidrios sobre a
divulga¢do de informagoes relacionadas a sustentabilidade e ao clima pelas compa-
nhias abertas, com especial atengdo a Resolu¢ao CVM n° 244/2026, que manteve o
carater voluntario da adogao desses relatérios. A partir dos conceitos de governanga
e da articulagdo entre institui¢oes publicas, agentes privados e sociedade civil, busca-
-se compreender esse processo como manifestagido da governanga ambiental global,
caracterizada pela atuagdo conjunta de atores estatais, privados e transnacionais, bem
como pela utilizagao de padrdes voluntarios e instrumentos de soft law. Sustenta-se
que a adogdo voluntaria pode constituir solugdo regulatéria adequada, ao permitir
que as empresas desenvolvam estruturas internas de governanga, aprimorem os me-
canismos de coleta, tratamento e verificagdo de dados e integrem progressivamente
os riscos socioambientais e climaticos a estratégia empresarial. O principal desafio
regulatdrio consiste em conciliar flexibilidade e efetividade, de modo a assegurar a
divulgac¢ao de informagdes acessiveis, compreensiveis, verificaveis e comparaveis.

ABSTRACT

This chapter examines the regulatory framework established by the Brazilian
Securities and Exchange Commission (Comissao de Valores Mobiliarios - CVM)
for sustainability and climate-related disclosures by publicly traded companies, with
particular emphasis on CVM Resolution No. 244/2026, which preserved the volun-
tary nature of such reporting requirements. Drawing on the concepts of governan-
ce and institutional coordination among public authorities, private actors, and civil
society, the chapter analyses this regulatory development as an expression of glo-
bal environmental governance. This model is characterised by the joint involvement
of state, private, and transnational actors, as well as using voluntary standards and
soft-law instruments. The author argues that voluntary adoption may constitute an
appropriate regulatory approach, as it enables companies to develop internal gover-
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nance structures, strengthen their data collection, management, and assurance pro-
cesses, and progressively incorporate environmental, social, and climate-related risks
into their corporate strategies. The main regulatory challenge is therefore to strike
an appropriate balance between flexibility and effectiveness, while ensuring that the
information disclosed is accessible, understandable, reliable, verifiable, and compa-
rable.

INTRODUCAO

Asustentabilidade consolidou-se como tema central na atividade econdmi-
ca e na regulacao empresarial, ampliando a pressao sobre as organizagoes
para que demonstrem transparéncia, responsabilidade ambiental e compromisso
com praticas ESG. Nesse cenario, a divulga¢ao de informagdes relacionadas a susten-
tabilidade passou a assumir relevancia estratégica, especialmente para investidores,
consumidores, 6rgaos reguladores e parceiros comerciais.

A auséncia historica de critérios uniformes, contudo, dificultava a compara-
¢d0 entre empresas e comprometia a consisténcia das informagoes divulgadas. Para
enfrentar esse problema, a International Financial Reporting Standards Foundation
(IFRS), organizagao sem fins lucrativos, criou em 2021 o International Sustainabi-
lity Standards Board (ISSB), que publicou, em 2023, as normas IFRS S1 e IFRS S2,
destinadas, respectivamente, a divulgagao de riscos e oportunidades relacionados a
sustentabilidade em geral e as mudangas climaticas.

No Brasil, a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM) incorporou esses padroes
aregulamenta¢do do mercado de capitais por meio da Resolugao n° 193/2023, de for-
ma voluntaria. Embora inicialmente estivesse prevista sua adogao obrigatoria pelas
companhias abertas a partir de 2026, a CVM publicou no dia 29 de maio de 2026,
a Resolucdo n° 244 e manteve a elaboracido dos relatérios em carater voluntario, a
partir de solicitagdo da Associagdo Brasileira das Companhias Abertas (ABRASCA),
que justificou a permanéncia da voluntariedade, por conta de altos custos da imple-
mentacio, auséncia de clareza no Brasil sobre essa demanda por investidores e pelas
alteragoes regulatdrias e tributarias recentes.

Esse contexto evidencia a crescente aproximagdo entre sustentabilidade, gover-
nanga corporativa, gestao de riscos e desempenho financeiro, bem como os desafios
juridicos e econdmicos envolvidos na consolidagao de um sistema confiavel de divul-
gacgdo de informagdes socioambientais e da necessidade da interlocu¢ao entre atores
estatais e ndo estatais.

O capitulo tem por objetivo apresentar os principais conceitos relacionados a
governanga ambiental, bem como examinar as recentes normas IFRS aplicéveis a di-
vulgacao de informagdes financeiras relacionadas a sustentabilidade e ao clima. Bus-
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ca-se, ainda, analisar o debate acerca da obrigatoriedade de elaboragéo e divulgacao
desses relatorios pelas companhias abertas, especialmente a luz das recentes altera-
¢Oes regulatorias promovidas no ambito do mercado de capitais brasileiro.

1. GOVERNANCA AMBIENTAL GLOBAL E A INTERLOCUCAO
ENTRE ATORES ESTATAIS E NAO ESTATAIS

A governanga ambiental global compreende a atuagao articulada de atores esta-
tais e ndo estatais na busca de solugdes para problemas comuns, mediante a criagdo
de normas obrigatérias e voluntarias capazes de orientar comportamentos em dire-
¢do aos objetivos da agenda ambiental internacional. Em sentido amplo, corresponde
ao conjunto de formas pelas quais individuos e institui¢des publicas e privadas ad-
ministram interesses comuns, acomodam conflitos e promovem a¢des cooperativas
(ONU, 1996 apud Gongalves, 2005).

Seu objetivo ndo se limita a adogao de regras, pois a posi¢do e a capacidade de
influéncia dos governos, das organizagdes internacionais, das organizagdes nao go-
vernamentais e das empresas multinacionais variam de acordo com o contexto em
que atuam (Gongalves, 2005; Gongalves; Costa, 2011).

Sua relevancia aumentou com a intensificagao da globalizagdo e a prolifera-
¢do de problemas de agdo coletiva, como mudangas climaticas, seguranca, direitos
humanos, deslocamentos populacionais, saude, relagdes econdmicas e ciberespago,
embora permanegam incertezas quanto ao futuro e a efetividade de suas institui¢oes
(Acharya, 2016).

As organizagdes internacionais permanecem fundamentais no enfrentamento
de desafios como mudangas climaticas, doengas e inseguranca alimentar, em razao
de sua especializagdo tematica e de sua capacidade de alcangar os beneficidrios das
politicas. Seu desempenho, entretanto, é desigual: enquanto algumas atuam de ma-
neira eficiente, outras sdo consideradas lentas, pouco responsivas ou incapazes de
empregar adequadamente seus recursos (Reinsberg, 2023).

Paralelamente, a maior participa¢ao de agentes nao estatais deu origem a instru-
mentos que ultrapassam o modelo tradicional dos documentos juridicamente vincu-
lantes negociados exclusivamente pelos Estados. Esses atores passaram a integrar for-
malmente a defini¢cdo de normas e a implementacio de politicas, promovendo uma
transicdo de regimes predominantemente intergovernamentais para arranjos publi-
co-privados e formas ampliadas de cooperagio global (Biermann; Pattberg, 2008).

A cooperagdo internacional nao constitui mero complemento, mas condigdo
necessaria para a estabilidade e a prosperidade diante dos desafios complexos enfren-
tados pela comunidade internacional (Acharya, 2016; Acharya, 2017).
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Caracteriza-se pela interdependéncia, pela participagdo ampliada, pela coope-
ragao, pela busca de consenso e pela construcao de solu¢oes eficazes. Empresas, es-
pecialistas, ambientalistas, grupos de direitos humanos e corporagdes multinacionais
podem fornecer conhecimento técnico, produzir informagdes e pressionar outros
atores a adotar determinadas medidas (Lima; Gongalves, 2017).

A participa¢ao de multiplos stakeholders amplia o conhecimento técnico dis-
ponivel, favorece o didlogo e exerce pressdo sobre os responsaveis pelas decisdes. A
auséncia de uma estrutura estritamente hierarquica possibilita que as deliberagdes
sejam construidas de maneira persuasiva e consensual, contribuindo para a legitimi-
dade do processo (Lima; Gongalves, 2017).

Stakeholder é qualquer grupo ou individuo capaz de afetar ou ser afetado pelos
objetivos de uma organizacdo. A expressao multistakeholder, por sua vez, designa os
processos de governanga que envolvem multiplas partes interessadas (Lima; Gongal-
ves, 2017).

A demanda por governanga varia conforme o periodo e a drea tematica: pode
diminuir em determinados setores, como o comércio, e aumentar em outros, como
o clima. (Acharya, 2020). A eficacia da governanga corresponde a capacidade de seus
mecanismos de cumprir objetivos, solucionar problemas e administrar determinada
drea tematica sem custos excessivos. Envolve ndo apenas a rapidez das respostas, mas
também sua abrangéncia e sua aptiddo para atender as expectativas dos atores que
demandam governanga (Acharya, 2016).

Na politica ambiental, a existéncia de centenas de acordos multilaterais com di-
ferentes abrangéncias, padrdes de institucionalizagdo e graus de coesdo levoua ONU
a recomendar maior cooperagdo entre organizagdes, com o objetivo de gerar siner-
gias e coeréncia politica (Biermann et al., 2009).

A estabilidade politica e o fortalecimento institucional sdo igualmente neces-
sarios para impedir que interesses particulares ou politicos se sobreponham ao inte-
resse publico (Lima; Rei, 2016). Persistem, entretanto, dificuldades de coordenacao,
a soberania nacional, questionamentos quanto a legitimidade e as deficiéncias demo-
craticas das institui¢des internacionais, além do viés liberal que dificulta a regula¢ao
da economia global em ambito internacional (Ziirn, 2014).

Em rela¢ao as mudangas climaticas, politicas amplas, ainda que menos profun-
das, podem reduzir os custos globais de controle das emissdes. A compatibilizagdo
entre tratados econdmicos e ambientais é essencial para alinhar o desenvolvimento
sustentavel, a economia verde e a erradicacido da pobreza (Biermann et al., 2012).

A transformagdo da arquitetura de governanga exige, ainda, uma reorganizagao
das organizag¢des internacionais e a criagdo de instrumentos conduzidos por atores
nao estatais. Acordos voluntdrios entre governos e empresas podem ser mais flexiveis
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do que a regulamentagio tradicional, especialmente em setores concentrados, embo-
ra frequentemente necessitem de integrago a estruturas regulatdrias para funcionar
adequadamente (Biermann et al., 2012).

Os novos modelos de governanga abrangem empresas, grupos ambientalistas e
parcerias multissetoriais. A atuagdo para além do Estado-na¢ao pode complementar
os mecanismos tradicionais, desde que ndo seja capturada por outros interesses e
permaneca orientada a solugdo dos problemas. Centenas de iniciativas cooperativas,
envolvendo Estados, regides, cidades, empresas e organizagdes da sociedade civil, ja
remodelam a governanga climatica e da biodiversidade para além dos espagos for-
mais de negociagao das Nagoes Unidas (Widerberg et al., 2023).

Embora essas parcerias suscitem duvidas sobre a perda de centralidade do Esta-
do, os governos continuam sendo atores fundamentais, ainda que ndo sejam mais os
unicos responsaveis (Reinsberg; Westerwinter, 21).

O que fica claro é que o enfrentamento dos problemas globais complexos exi-
ge o envolvimento de diferentes atores nao estatais e a constru¢ao de novas formas
de participagao (Newell; Pattberg; Schroeder, 2012). A legitimidade desses arranjos
depende da aceitacio de sua autoridade pelas comunidades envolvidas e de sua com-
patibilidade com as normas, os discursos e as estruturas sociais predominantes em
determinada area. Ainda que redes ndo estatais ou hibridas sejam capazes de criar
seus proprios ambientes normativos, elas permanecem inseridas em sistemas econo-
micos, politicos e sociais mais amplos (Bernstein, 2011).

A cooperagio entre atores privados, inclusive com interesses antagdnicos, tem
favorecido a formulagao e a implementagdo de normas nio vinculantes exclusiva-
mente por agentes nao estatais, promovendo a transi¢do de formas publicas para
privadas de governanca (Shelton, 2008). O setor privado abrange organizagdes que
ndo estdo submetidas a propriedade ou ao controle direto do Estado, como bancos,
seguradoras, empresas multinacionais, pequenas e médias empresas, consultorias,
organizagdes sem fins lucrativos, entidades filantrépicas e investidores, cuja atuagao
se estende por complexas cadeias globais de abastecimento (Hickmann et al., 2024).
Logo, a governanga ambiental global pressupde a cooperagao e a interdependéncia
de multiplos atores.

2. NORMAS IFRS S1 E S2 SOBRE RELATORIOS DE
SUSTENTABILIDADE E CLIMA: EVOLUCAO, CONTEUDO E
CENARIO NACIONAL

Nesse contexto da governanga e suas multiplas facetas e desafios, serao apresen-
tadas as normas IFRS 1 E 2, da IFRS Foundation, organizagao privada sediada nos
Estados Unidos, nas quais a CVM, 6rgao regulador brasileiro, se baseou para torna-
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-las, inicialmente, obrigatorias a partir de 2026 para reportes sobre sustentabilidade e
clima para companhias de capital aberto.

As normas IFRS S1 E S2 tém o conddo de uniformizar parametros e informa-
¢bes e promover maior transparéncia corporativa no cendrio contemporaneo, além
de ser parte de decisdes estratégicas das organizagdes. Os relatérios de sustentabili-
dade emergem como instrumento de comunicagdo dessa nova postura institucional,
buscando demonstrar como a sustentabilidade esta incorporada a estratégia e a ges-
tao corporativa.

Como as companhias de capital aberto operam sob a égide do escrutinio publi-
co e de mercados de capitais regulados, a transparéncia deixa de ser um mero ato de
publicidade para se tornar um mecanismo de mitigagdo de assimetria informacional
entre a administragdo e os investidores (Salgado; Souza; Sousa, 2025). Essa governan-
ca reflete o deslocamento do foco exclusivo no valor ao acionista para a criacao de
valor compartilhado para as partes interessadas (Salgado; Souza; Sousa, 2025).

Criticos apontam, contudo, para o risco de essas iniciativas servirem apenas
como veiculos para o greenwashing corporativo, onde o excesso de marketing nao se
traduz em impacto ambiental real (Widerberg et al., 2023). A tensdo entre a materia-
lidade financeira, focada na protecao do capital do investidor, e a materialidade de
impacto, voltada ao bem-estar planetario, muitas vezes transforma o reporte em um
exercicio oneroso que prioriza a imagem institucional e deixa de ser um instrumen-
to de impacto ambiental real para se tornar uma ferramenta de posicionamento de
mercado, visando preservar a imagem institucional perante os detentores do capital.
(Salgado; Souza; Sousa, 2025).

A implementagdo de marcos regulatérios como os propostos pela CVM visa
harmonizar o mercado brasileiro com as praticas globais de transparéncia. Contudo,
o exercicio de direitos na orbita privada e a autonomia das empresas de capital aberto
devem estar necessariamente vinculados a fun¢do ambiental e aos interesses de ma-
triz ecologica da coletividade (Sarlet; Fensterseifer, 2021).

Segundo a IFRS Foundation (2026), os relatérios de sustentabilidade sao docu-
mentos que consolidam informagdes nao financeiras, embora com impactos finan-
ceiros diretos e indiretos, sobre o desempenho ambiental, social e de governanca de
uma entidade, com o intuito de fornecer informagdes sobre os riscos e oportunidades
de sustentabilidade que podem afetar o fluxo de caixa, o acesso a financiamento ou
o custo de capital de uma empresa. Historicamente, o inicio da padronizagdo desses
relatdrios ocorreu pela Global Reporting Initiative (GRI) em 1997, em Boston, a partir
de uma iniciativa conjunta da Coalition for Environmentally Responsible Economies
(CERES) e do Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).

O padrao foca na materialidade de impacto, ou seja, em como as atividades
da organizacdo influenciam a economia, o meio ambiente e as pessoas. No Brasil, a
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adesdo ao padrdo GRI tornou-se hegemonica entre as companhias abertas, represen-
tando, em 2021, cerca de 72% das empresas que elaboravam relatérios sustentaveis
(Avila, 2023).

Contudo, a proliferagdo de diferentes metodologias e a auséncia de uma lingua-
gem contabil global unificada, dificultava a comparabilidade técnica entre setores. A
cria¢do do ISSB, em 2021, pela IFRS Foundation, buscou sanar essa fragmentagdo ao
estabelecer uma base global de divulgagao voltada para o mercado de capitais.

Conforme informa o ISSB (2026), os denominados “usudrios primarios” dessas
informagdes sdo os investidores, credores e outros financiadores, atuais ou poten-
ciais. Para esses agentes, a utilidade da informagéo reside na capacidade de subsidiar
decisoes criticas sobre o fornecimento de recursos a entidade, uma vez que a habili-
dade de uma empresa gerar fluxos de caixa no longo prazo esta vinculada ao geren-
ciamento de seus riscos e oportunidades de sustentabilidade.

No cendrio brasileiro, os reguladores de mercado, com destaque paraa CVM, fi-
guram como demandantes essenciais que buscam harmonizar o ambiente financeiro
nacional com os padroes globais. Inicialmente, a autarquia previu a obrigatoriedade
desses reportes a partir de 2026 por meio da Resolucdo CVM n° 193/2023. Contudo,
apos pressoes de diversas entidades, que justificaram altos custos de implementagao
e incertezas sobre a demanda real dos investidores, a Resolucio CVM n° 244/2026
consolidou o carater voluntario da ado¢do das normas IFRS S1 e S2.

O setor bancario também exerce protagonismo, atuando como agente fun-
damental na alocagdo de recursos na economia. Institui¢oes financeiras tém pres-
sionado por padrées de divulgacao padronizados para reduzir a fragmentagdo das
métricas e gerar informagdes confidveis que auxiliem na precificagdo de ativos e na
mitigacdo de riscos climaticos em suas carteiras de crédito (Costa et al., 2025).

O conteudo dos relatérios da IFRS baseia-se em quatro pilares desenvolvidos
pela Task Force on Climate-related Financial Disclosures (TCFD): governanga, estra-
tégia, gestao de riscos e métricas e metas. Exige-se que as entidades divulguem infor-
magdes sobre todos os riscos e oportunidades que possam razoavelmente afetar seus
fluxos de caixa, acesso a financiamento ou custo de capital em curto, médio ou longo
prazo. O padrao IFRS exige a demonstragdo de conexdes claras entre os fatores de
sustentabilidade e as demonstragdes financeiras tradicionais (IFRS, 2026).

De forma mais especifica, a norma IFRS S2 aprofunda as exigéncias relacionadas
ao clima, obrigando as empresas a reportarem sua exposi¢ao a riscos fisicos, oriun-
dos de eventos climaticos extremos como secas e enchentes, e riscos de transicéo,
decorrentes de mudangas regulatdrias e tecnologicas para uma economia de baixo
carbono. As métricas de emissoes de gases de efeito estufa (GEE) devem abranger o
Escopo 1 (emissoes diretas), o Escopo 2 (emissoes indiretas por consumo de energia)
e 0 Escopo 3 (emissoes indiretas em toda a cadeia de valor). Além disso, incentiva-se
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a realizagdo de analises de cendrios, nas quais a empresa deve simular como seu ne-
gdcio sobreviveria a diferentes niveis de aquecimento global (IFRS, 2026).

Torna-se obrigatdria a divulgacao de informagdes cuja omissao poderia in-
fluenciar as decisoes dos investidores e credores. Diferente de modelos que utilizam
métricas fixas para todos, as normas IFRS orientam que as organiza¢oes identifiquem
os temas materiais mais relevantes especificamente para o seu modelo de negdcio.
No entanto, essa subjetividade na identificagdo da materialidade, aliada a densidade
técnica exigida, resulta em elevados custos de transagdo internos para a coleta e tra-
tamento de dados (Salgado; Souza; Sousa, 2025).

O preenchimento desses relatorios exige um esfor¢o institucional que muitas
vezes ultrapassa a capacidade operacional de empresas menores, transformando o
reporte em um exercicio oneroso de conformidade (Salgado; Souza; Sousa, 2025).

Ja anorma IFRS S1 foca em divulguem informagdes que permitam aos usuarios
primarios avaliar como os riscos e oportunidades de sustentabilidade afetam as pers-
pectivas de fluxo de caixa da empresa. O diferencial da S1 ¢ a sua abrangéncia, pois
nao se limita ao clima, mas cobre todos os fatores ESG que possam ser considerados
materiais para o investidor. No contexto da IFRS, a informag¢ao é material se a sua
omissdo puder influenciar decisdes de alocacio de recursos. (IFRS, 2023)

Segundo a IFRS (2024), a medida que diferentes jurisdigdes passam a incor-
porar ou a utilizar as Normas do ISSB como referéncia em seus respectivos marcos
regulatorios de divulgagao de informagdes, mais empresas vém antecipando sua ado-
¢d0, com o objetivo de se adequar progressivamente as novas exigéncias de transpa-
réncia e prestagdo de contas. Empresas situadas em jurisdigdes nas quais tais normas
ainda ndo foram formalmente incorporadas aos regimes regulatorios, também tém
optado por sua aplicacido voluntaria, especialmente para atender as demandas infor-
macionais dos investidores.

Embora o mercado brasileiro conte com cerca de 700 companhias abertas lis-
tadas, até o final de 2025, apenas 8 empresas comunicaram formalmente a adogdo
voluntaria do modelo IFRS S1 e S2. Entre as pioneiras figuraram nomes como Ren-
ner e Vale, seguidas posteriormente por Natura, B3, Irani, C&A, Grendene e JHSE.
(Freiberger, 2026).

Diante desse cenario de baixa adesio e altos custos de transacao, aliado a forte
pressdo da Abrasca (Associagdo Brasileira das Companhias Abertas), a CVM pu-
blicou a Resolugdo n° 244/2026, em maio de 2026, que revogou a obrigatoriedade
da apresentacdo dos Relatdrios de Sustentabilidade no padrao ISSB e restabeleceu o
carater voluntario para os reportes. Aquelas companhias abertas que desejem apre-
senta-los, devem divulgar por, no minimo, trés exercicios seguidos e arquivar o rela-
torio no sistema eletronico disponivel na pagina da CVM. A partir de 1° de janeiro
de 2027, companhias abertas que optarem por ndo arquivar o Relatério de Susten-
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tabilidade e Clima deverao justificar a op¢ao por meio de comunicado ao mercado,
descrevendo seus motivos.

CONCLUSAO

A criagdo do ISSB, a adogao das normas IFRS e regulagdo da CVM trata-se de
um exemplo tipico de governanga ambiental global, marcado pela atuagao conjunta
de atores estatais e ndo estatais na busca de solu¢des para problemas comuns com-
plexos. Embora a decisdo do 6rgao regulador de manter a aplicagdo voluntaria das
normas possa ter sido interpretada como desalentadora ou como um retrocesso, ela
deve ser compreendida dentro de um processo mais amplo e gradual de construgao
da governanga. A medida representa apenas uma etapa inicial de um percurso ainda
longo, cuja efetividade depende da articulagdo entre empresas, governos e institui-
¢Oes privadas, elementos centrais da governanga ambiental global.

O entendimento da CVM, ao publicar a Resolugéo n° 244/2026, parece ter sido
acertado ao manter o carater voluntario para a ado¢do dos padroes IFRS S1 e S2 para
companhias abertas. Essa decisdo fundamenta-se, atualmente, na pouca praticidade
das normas no contexto brasileiro e nos elevados custos de transagdo internos para
as companhias. Embora a padronizagdo global seja um objetivo nobre, os parametros
continuam pouco claros e a demanda real dos investidores brasileiros por esse nivel
de detalhamento ainda néo ¢ evidente.

Em qualquer hipétese, a adogdo de uma abordagem gradual, planejada e acom-
panhada de comunicagdo clara acerca dos avangos alcangados tende a favorecer o
processo de conformidade com as normas IFRS, além de ampliar a capacidade dos
investidores de interpretar, avaliar e comparar as informagdes divulgadas pelas orga-
nizagoes.

O ambiente regulatdrio brasileiro demonstra que a percepgao desses beneficios
ainda ndo é consensual entre os emissores, o que gerou o recuo da CVM. Isso pode
significar que a transi¢ao para a transparéncia ambiental regulada no Brasil enfrenta
barreiras operacionais significativas que superam, na visao das companhias, os bene-
ficios tedricos da sinalizagdo ao mercado.

A opgéo regulatéria de manter voluntaria também pode ser compreendida a
luz das caracteristicas da governan¢a ambiental global. Como visto, esse modelo de
governanca nao se limita a imposi¢ao de normas estatais obrigatérias, mas também
se estrutura por meio de padroes voluntarios, instrumentos de soft law e iniciativas
conduzidas por atores privados e transnacionais. Esses mecanismos podem comple-
mentar a regulagao tradicional e preencher lacunas deixadas pelos processos multi-
laterais, especialmente quando oferecem maior flexibilidade e capacidade de adap-
tagdo as particularidades economicas e institucionais dos diferentes atores. Sob essa

111



NORMAS IFRS S1 E S2 E RELATORIOS DE SUSTENTABILIDADE E CLIMA PARA
COMPANHIAS DE CAPITAL ABERTO: GOVERNANCA E VOLUNTARIEDADE

perspectiva, a voluntariedade pode apresentar efeitos positivos. A adogao imediata e
obrigatéria de padrdes técnicos complexos e potencialmente onerosos poderia pro-
duzir um sistema excessivamente rigido, cuja aplicagdo fosse inviavel para parte das
companhias ou se limitasse ao cumprimento meramente formal de exigéncias regu-
latdrias. A possibilidade de implementagao gradual permite que as empresas desen-
volvam estruturas internas de governanga, aprimorem seus mecanismos de coleta e
verificagdo de dados, capacitem equipes e integrem progressivamente os riscos so-
cioambientais e climaticos a estratégia empresarial.

A voluntariedade pode constituir uma solu¢ao regulatéria adequada durante
um periodo de adaptagdo, desde que acompanhada de incentivos concretos a adesao,
padroes claros de divulga¢ao, mecanismos independentes de asseguragao e fiscali-
zagdo quanto a veracidade das informacoes. Essa flexibilidade também é compativel
com a compreensao de que os instrumentos voluntarios podem funcionar como eta-
pas intermediarias de amadurecimento regulatério, inclusive favorecendo a futura
transformagdo de normas de soft law em obrigagdes vinculantes mais adequadas a
realidade do mercado.

A voluntariedade, contudo, ndo garante por si s6 a qualidade ou a efetividade
das informagoes divulgadas. Sem critérios minimos de consisténcia, comparabili-
dade, continuidade e verifica¢ao, os relatorios podem assumir carater predominan-
temente publicitario e converter-se em instrumentos de greenwashing, mediante a
divulgagdo seletiva de resultados positivos e a omissao de riscos, impactos ou insufi-
ciéncias relevantes.

Assim, o desafio consiste em preservar a flexibilidade necessaria para que o
sistema nao se torne engessado ou materialmente inalcangavel, sem permitir que a
auséncia de obrigatoriedade enfraqueca a transparéncia corporativa. A legitimida-
de desse modelo dependerad, portanto, de sua capacidade de produzir informagdoes
acessiveis, compreensiveis e comparaveis, bem como de impedir que os relatérios de
sustentabilidade sejam reduzidos a documentos formais ou estratégias reputacionais
desvinculadas do efetivo desempenho ambiental das companhias.
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RESUMO

O presente estudo pretende averiguar quantos dos 78 municipios capixabas
possuem politicas e planos voltados a adaptagao e a mitigacdo das mudangas clima-
ticas, nos termos do Programa Estadual e Nacional de Mudanga Climatica. Enfati-
za-se a urgéncia da questdo do clima e a importancia dos planos municipais para a
garantia efetiva do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, previsto na
Constituicao de 1988. A pesquisa foi desenvolvida, portanto, através do método de
abordagem hipotético-dedutivo e das técnicas procedimentais de pesquisa bibliogra-
fica e documental, a fim de afirmar a necessidade de existéncia das politicas e planos
municipais de adaptagao e mitiga¢do climatica para o enfrentamento das mudangas
do clima e dos seus impactos negativos.

PALAVRAS-CHAVE

Governanga climatica glocal; Politicas e Planos municipais; Adaptagao; Mitiga-
cao.

ABSTRACT

The present study aims to determine how many of the 78 municipalities in Es-
pirito Santo have policies and plans focused on climate change adaptation and mi-
tigation, in accordance with the State and National Climate Change Programs. The
urgency of the climate issue and the importance of municipal plans for the effective
guarantee of the right to an ecologically balanced environment, as provided for in
the 1988 Constitution, are emphasized. The research was therefore developed using
the hypothetical-deductive approach and the procedural techniques of bibliographic
and documentary research, in order to affirm the need for the existence of municipal
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climate adaptation and mitigation policies and plans to address climate change and
its negative impacts.

KEY-WORDS

Glocal climate Governance; Municipal Policies and Plans; Adaptation; Mitiga-
tion.

INTRODUCAO

As mudangas climaticas expressam um dos maiores desafios mundiais da
atualidade. Tal fendmeno provoca impactos significativos sobre o meio
ambiente, a sociedade e a economia global. Essas mudangas decorrem, em grande
medida, do aumento da concentragdo de gases do efeito estufa (GEE) na atmosfera,
oriundos de atividades humanas como o desmatamento, atividades agricolas intensi-
vas e, principalmente, a queima de combustiveis fosseis.

Sao multiplos os efeitos das alteragdes climaticas, abrangendo desde o aumento
da seca, até a extin¢do de espécies. Os eventos climaticos extremos estdo se tornando
cada vez mais fortes e recorrentes, incluindo tempestades severas, furacoes e ondas
de calor. Um exemplo de evento extremo é a previsiao do “Super E/ Nifio” no ano
de 2026 e 2027. Além dos impactos diretos causados por catastrofes naturais, esses
eventos também colaboram para o aumento da pobreza e da vulnerabilidade social,
haja vista que as inundagdes podem destruir infraestruturas e a escassez de agua
prejudica a produtividade agricola, ocasionando a perda de meios de subsisténcia.

A vista disso, evidencia-se a importancia de se compreender tal problematica
socioambiental e seus efeitos a fim de implementar medidas internacionais, nacionais
e, sobretudo, locais, que foquem em mitigar seus impactos e promovam a adaptagao
as suas consequencias. Destaca-se, assim, a necessidade de politicas e agcoes munici-
pais, capazes de identificar as particularidades de cada regiao e adaptar as solugdes as
demandas especificas, uma vez que os efeitos das mudangas climaticas sdo sentidos
de maneira mais expressiva no ambito local.

Diante dessa necessidade, a atual pesquisa busca analisar o cendrio normativo
do Espirito Santo em relagao a pauta climatica, averiguando quais dos 78 municipios
do estado possuem politicas ou planos voltados a adaptagdo e a mitigagao das mu-
dangas climaticas, em conformidade com os programas estaduais e nacionais. Para
tanto, utilizou-se o método de abordagem hipotético-dedutivo e as técnicas procedi-
mentais de pesquisa bibliografica e pesquisa documental.

O presente artigo encontra-se organizado em trés capitulos. No primeiro, sera
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abordado o tema da governanga climatica e seus desdobramentos. No segundo ca-
pitulo, serdo apresentadas as politicas e os planos climaticos, bem como a impor-
tancia destes. O terceiro capitulo, por sua vez, serd dedicado a andlise quantitativa
e qualitativa dos instrumentos normativos de adaptacdo e mitigacao das mudangas
climaticas nos municipios do Espirito Santo. Por fim, serdo trazidas as considera¢des
finais deste estudo.

Ressalta-se que este artigo ¢ resultado de uma pesquisa financiada pelo Pro-
grama Institucional de Bolsas de Iniciacao Cientifica, Tecnolédgica e de Inovagao do
Espirito Santo, edital n. 14/2025, da Fundagdo de Amparo a Pesquisa e Inovagao do
Espirito Santo (FAPES).

1. GOVERNANCA CLIMATICA GLOCAL: DEFINICAO

O planeta Terra enfrenta, atualmente, um momento critico relacionado as
mudangas climéticas. A ocorréncia desse fendmeno ¢é indiscutivel, com evidéncias
cientificas vigorosas que indicam que as altera¢des do clima vém se acelerando com
intensidade, ocasionando uma sucessdo de eventos extremos cujo impacto excede
limites ambientais, sociais e econdmicos (Lazzari et al., 2024).

A vista disso, é notavel que o problema do clima se tornou pauta de incontaveis
debates internacionais devido ao rapido advento de seus efeitos negativos e, com isso,
a urgéncia que o permeia. A crise climatica ja atingiu um nivel tao extremo que nao
mais se discute em como solucionar tal problematica, mas em como enfrenta-la atra-
vés de estratégias de mitigacdo dos seus impactos, bem como medidas de adaptagao
diante da existéncia inquestiondvel destes.

Nesse contexto, a Organiza¢do Mundial das Nagdes Unidas (ONU) criou, em
1983, a Comissao Mundial Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, com o objetivo
de examinar questoes criticas relacionadas a tematica ambiental, a exemplo das mu-
dangas climaticas, e propor meios de viabilizar um desenvolvimento mais sustentavel
da humanidade, contando com o apoio internacional para isso (Norma, 2010).

Através desta Comissio, foi elaborado o Relatorio Brundtland (1987), intitulado
“Nosso Futuro Comum’, o qual define o principio da sustentabilidade, que consiste
em “atender as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das gera-
¢oes futuras de atenderem as suas proprias necessidades” (ONU, 1991).

O desenvolvimento sustentavel, por sua vez, possui uma defini¢do mais abran-
gente e que estd sujeita as mudangas, haja vista o surgimento de novas adversidades e
problemas ambientais a serem enfrentados com o passar do tempo. Assim, define-se
desenvolvimento sustentavel como a elaboragédo de politicas publicas ou privadas que
englobam as esferas sociais, econdmicas e ambientais, visando garantir as necessida-
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des das geragdes presentes sem comprometer as necessidades das futuras geragdes
(Riani, 2024, p. 209).

A criagao de politicas, entretanto, requer a vasta participagdo de diferentes ato-
res internacionais para que estas sejam efetivadas. Diante disso, o Acordo de Paris,
tratado internacional que versa sobre as mudangas climaticas, estabelece, em seu Ar-
tigo 12°, que a participagdo social na tentativa de adaptagdo ou mitiga¢ao ao pro-
blema do clima é fundamental, uma vez que a cooperagdo entre diferentes atores da
sociedade ird fortalecer as agdes referentes aos efeitos da crise climatica (Onu, 2015).

Além disso, a ampla participagdo publica também auxiliara na identificacdo de
impactos climéticos pontuais, aqueles que sdo percebidos somente nos ambitos mu-
nicipais, regionais ou estaduais, mas que colaboram para a piora da crise global.

A participagao de atores sociais e economicos distintos, portanto, pode fomen-
tar a elaboragao de novas ideias e estratégias relacionadas a problematica, visto que as
consequéncias climaticas sdo sentidas de maneira singular em cada espago territorial,
haja vista a natureza complexa dos efeitos climaticos extremos (Riani, 2024).

Nessa conjuntura, surge o mecanismo da Governan¢a Ambiental, o qual se
apresenta como um meio eficaz e eficiente de se alcangar melhores solugdes relacio-
nadas aos problemas ambientais, como a crise climatica, que afetam todo o tipo de
vida no mundo atual, mediante a ampla participagdo dos atores internacionais.

Antes de adentrar especificamente no assunto da Governanga Ambiental, faz-se
necessario compreender, a principio, o conceito de Governanga em sentido amplo.
Nesse contexto, a Comissdo sobre Governanca Global (1996, p. 2), criada pela ONU,
em 1992, publica um relatério em 1996 que define Governanga como “a totalidade
das maneiras pelas quais os individuos e institui¢des, publicas e privadas, adminis-
tram seus problemas comuns”.

Em vista dessa conceituagao, pode-se afirmar que a Governanga é pautada pela
cooperagdo entre inimeros atores que buscam solucionar desafios comuns da hu-
manidade, por meio do consenso entre estes. Dessa forma, a soberania classica do
Estado nacional é enfraquecida, enquanto surge um espago para a participagdo de
novos agentes subnacionais no gerenciamento de desafios globais, estes que nao sao
coordenados pelo ente federal, mas que atuam através da paradiplomacia (Galvao;
Rei; Gianini, 2019, p. 186).

Percebe-se, desse modo, que a Governanga contribui significativamente para o
desenvolvimento da atividade paradiplomatica, que consiste no exercicio paralelo da
diplomacia exercido por multiatores no 4mbito internacional. A vista disso, Alcindo
Gongalves (2022, p. 102) aponta que “agdes subnacionais tornam-se assim um meio
de pressionar contra a inércia dos governos nacionais”. Dessa maneira, o exercicio da
paradiplomacia fomenta um enfrentamento mais efetivo dos problemas ambientais
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globais.

Ademais, James N. Rosenau (2000, p. 15-16) ressalta que a “governanga é um
fendmeno mais amplo que governo; abrange as instituigdes governamentais, mas im-
plica também mecanismos informais, de carater ndo-governamental [...]”. Tais atores
ndo estatais sao diversos e podem compreender empresas transnacionais, organiza-
¢oes ndo governamentais (ONG ‘s), comunidades epistémicas, como também a so-
ciedade civil.

Tendo em vista que a Governanga lida com problematicas comuns que afetam a
populacdo mundial, um dos temas bastante discutido pelos atores subnacionais nas
ultimas décadas é a questdo ambiental, visto que esta se enquadra como um desafio
comum e global. As diversas consequéncias negativas oriundas de catastrofes am-
bientais, que tém sido cada vez mais recorrentes, indicam que o enfrentamento deste
problema exige, segundo Rhiani Riani (2024, p. 207), “consenso e agdes globais”

Nesse contexto, torna-se novamente relevante a Governanca Ambiental Global,
que é considerada um instrumento essencial para se enfrentar, de maneira completa
e efetiva, os problemas ambientais que impactam a humanidade.

Ao observar o cenario atual de enfrentamento dos problemas ambientais, a ni-
vel internacional, é notdrio que os mecanismos juridicos precisam ser readequados.
Apesar do avan¢o normativo acerca da questdo ambiental com o passar do tempo, o
uso de instrumentos tradicionais torna-se insuficiente para lidar com os atuais de-
safios comuns da humanidade (Lima, 2022, p. 46). Assim, a cooperag¢ao de diversos
atores, através da Governanca Ambiental Global, torna-se ainda mais necessaria.

Nesse sentido, pode-se definir Governan¢a Ambiental Global, segundo Najam;
Papa; Taiyab (2006, p. 3) como “[...] a soma das organizag¢des, instrumentos de politi-
cas, mecanismos de financiamento, regras, procedimentos e normas que regulam os
processos de protecdo ambiental global”

Considerando que os problemas ambientais sdo desafios urgentes, visto que po-
dem ocorrer de maneira imprevisivel e seus impactos sdo de natureza extrema, é
essencial o fomento de mecanismos praticos nao tradicionais, como a Governanga
Ambiental, que permitam um enfrentamento conjunto, por meio de diversos instru-
mentos, dos desastres e catastrofes ambientais. Assim, tal mecanismo promove a am-
pla colaboragdo de agentes diversos que buscam enfrentar os problemas ambientais
comuns, visando alcangar um desenvolvimento global mais sustentavel.

No entanto, para se atingir o desenvolvimento sustentavel da humanidade, fa-
z-se necessaria a efetivagdo da maxima “pensar global e agir local”, haja vista que os
problemas ambientais, como a crise climatica, devem ser enfrentados, de inicio, lo-
calmente, onde seus efeitos sao sentidos de modo mais intenso. O conjunto de agdes
locais, realizadas nas cidades e nos municipios, auxiliard na concretizagdo de agdes
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maiores. Para isso, ¢ fundamental, em especial, a colaboragdo dos setores publicos e
privados, abrangendo as dreas locais, nacionais e internacionais.

Surge, assim, o conceito de Governan¢a Ambiental “Glocal”, um instrumento
que ressalta a necessidade de integracdo entre as medidas globais e locais visando su-
perar, de forma mais eficiente, os desafios ambientais existentes. Segundo Anja Mihr
(2019, p. 2),

“A governanga glocal pode, em resumo, ser descrita como um re-
gime processual, rotativo e ndo permanente de diferentes atores e
partes interessadas que se reunem, consultam e constroem con-
senso em conformidade com normas e padrdes universalmente
acordados. A governanca glocalizada é uma triangula¢do entre
(1) um conjunto diverso de partes interessadas e atores em niveis
local, global e nacional; (2) boa governanca e principios demo-
craticos e (3) valores universais e normas e padrdes globais”

A governanca glocal é um mecanismo que abrange as esferas politica, social,
econdmica e juridica da sociedade, e que se mostra essencial para o alcance do desen-
volvimento sustentavel. Tal desenvolvimento, contido como um objetivo global nas
agendas ambientais internacionais, a exemplo da Agenda 2030 da ONU, somente se
concretizara através da participa¢do coletiva dos cidaddos e de associacdes represen-
tativas das diversas areas da comunidade no 4&mbito municipal e das cidades, ou seja,
por meio da governangca glocal (Riani, 2024, p. 201). Haller, et al. (2019, p. 1) ainda
apontam que a governanga glocalizada é “[...] a interagdo entre a governanga partici-
pativa local e o desenvolvimento de institui¢des combinadas com uma abordagem de
economia politica que se concentra nas mudangas globais [...]", como, por exemplo,
as mudangas climaticas.

Conforme dito anteriormente, um dos problemas ambientais mais marcantes
do século XXI é a crise climatica. O aumento da temperatura global, como resultado
das acoes antropicas, tem ocasionado impactos extremos e, muitas vezes, irreversi-
veis em todo o planeta. Além disso, o Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas da ONU (2023, p. 21) afirma que “comunidades vulneraveis que menos
contribuiram historicamente para a mudanga atual do clima sao afetadas de forma
desproporcional”. Um exemplo de evento extremo é o “Super E/ Nifio”, que ocasio-
nara impactos socioambientais em diversas partes do planeta e sera sentido
de maneira diferenciada.

Nesse contexto, é nitida a necessidade de acdes internacionais, bem como po-
liticas publicas locais, que garantam que todos os individuos, em especial, os mais
vulneraveis, sejam atendidos e tenham seus direitos fundamentais protegidos diante
da ocorréncia de eventos drésticos decorrentes do problema do clima. Portanto, a
governanga glocal climatica apresenta-se como um mecanismo fundamental para o
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enfrentamento dessa problematica.

A governanga glocal climatica abrange a unido dos conceitos de governanga am-
biental e governanca glocal supracitados, ou seja, ¢ um fendmeno exercido através da
ampla participa¢ao dos diversos atores internacionais e locais, por meio dos diversos
instrumentos (juridicos, politicos, econdmicos, sociais e tecnologicos) disponiveis
para se atingir um objetivo especifico: o enfrentamento, a mitigagdo e a adaptagio as
mudangas climaticas.

2. POLITICAS E PLANOS DE ADAPTACAO E MITIGACAO DAS
MUDANCAS CLIMATICAS

As politicas e planos de adaptagdo e mitigagao climatica sao instrumentos fun-
damentais para o enfrentamento efetivo dos efeitos das mudangas do clima no ter-
ritorio nacional, uma vez que estabelecem diretrizes e limites especificos para agdes
que envolvem ou fomentam a questdo climatica. Nesse viés, a Governang¢a mostra-se
como um dos meios para o desenvolvimento dessas estruturas técnica-normativa,
visto que une 6rgaos publicos, privados e a sociedade civil para o enfrentamento de
problemas comuns, como o que esta em debate.

A vista disso, faz-se necessaria uma explicagdo prévia de alguns conceitos
que antecedem as definicdes de politicas e planos climaticos, a fim de facilitar
a compreensdo acerca desses instrumentos, os quais ainda carecem de maior
visibilidade. Nesse contexto, entende-se que uma politica climdtica pressupde a
existéncia de politicas ambientais, estas que, por sua vez, decorrem de politicas pi-
blicas. Portanto, de inicio, abordar-se-a sobre as politicas publicas.

O comeco das pesquisas sobre politicas publicas se deu ap6s o fim da Segunda
Guerra Mundial. Nessa época, houve o aumento da intervencao do Estado na vida
dos cidadaos, como um meio de garantir seguranca e direitos a populagao (Araujo;
Bussinguer, 2024, p.4). Dentre as primeiras ideias que surgiram acerca das politi-
cas publicas, as pessoas as confundiam com benesses e privilégios fornecidos por
governantes sensibilizados, dotados de “espirito publico”. Entretanto, é evidente que
tal visdo nao se adequa mais ao paradigma constitucional moderno. No ambito de-
mocratico constitucionalizado, as politicas publicas configuram-se como demandas
da sociedade voltadas a concretizagdo dos direitos fundamentais estabelecidos pela
Constitui¢do (Penna, 2011, p. 211-212).

Assim, diante da ineficacia ou auséncia da garantia de determinado direito, ge-
rando, consequentemente, um problema comum a ser superado, surge a necessidade
de criagdo de uma politica publica. Nesse sentido, Secchi, Coelho e Pires (2019) defi-
nem politica publica como “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema pu-
blico”, ou seja, um mecanismo intencional como resposta a uma situagao considerada
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ruim ou imperfeita (Aragao, 2025, p. 74). Por outro lado, Celina Souza (2006, p. 26)
propde uma defini¢do mais elaborada ao conceituar politica publica como

“[...] o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo,
“colocar o governo em agao” e/ou analisar essa agdo (variavel in-
dependente) e, quando necesséario, propor mudangas no rumo
ou curso dessas agdes (variavel dependente). A formulagdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos de-
mocraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em
programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real”

De modo complementar, Maria Paula Dallari Bucci (2006) ainda enuncia que
“[...] a politica publica deve visar a realiza¢ao de objetivos definidos, expressando a
selecao de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecugio e o intervalo
de tempo em que se espera o atingimento dos resultados” (Bucci, 2006).

Isto posto, unindo os conceitos e propdsitos das politicas publicas, resume-se
que estas representam instrumentos destinados ao enfrentamento de dilemas coleti-
vos e a promogao de direitos. Todavia, a existéncia de uma politica publica nio asse-
gura, por si so, sua efetividade. A implementacgao e a avaliacdo das politicas sdo etapas
essenciais para que os objetivos destas se materializem. Portanto, ¢ necessario que as
diretrizes sejam transformadas em resultados praticos (Secchi, 2014).

Além das defini¢des supracitadas, existem diversas outras, visto que nao ha,
entre os autores brasileiros, um consenso acerca do conceito de politicas publicas.
Dessa maneira, considerando a pluralidade de abordagens tedricas sobre o tema, fo-
ram utilizadas, para os fins do presente artigo, as conceituagdes mais pertinentes para
um entendimento geral e claro.

Ademais, vale destacar que apesar de o Estado ser o principal criador e executor
das politicas publicas, ha outros agentes envolvidos que possuem papel fundamental
na concretizagdo dos seus objetivos. Acerca disso, Julia Assis da Silva (2021, p. 72)
aponta que “a consideragdo da conduta de diversos atores e agdes cadenciadas no
ambito das estruturas institucionais que levam a consecu¢ao de medidas para solugao
de problema publico a partir da estruturagdo de uma politica direcionada”

Por fim, considerando que hd, na sociedade contemporanea, um grande nu-
mero de problemas publicos envolvendo a desprote¢ao de direitos dos cidadaos,
compreende-se que as politicas publicas também devem ser diversas, de modo que
atendam a todos os entraves existentes na sociedade, como os problemas ambientais,
por exemplo.

Dentre os multiplos problemas publicos que necessitam da interferéncia estatal,
destacam-se aqueles associados a degradagao ambiental, que tém crescido nos ulti-
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mos tempos devido a diversas agdes antropicas. Nesse sentido, o constante aumento
de tais problemas exige respostas especificas, estas que podem ser elaboradas pelo
Estado através de politicas publicas eficientes voltadas a prote¢do do meio ambiente.

No Brasil, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei
n° 6.938/1981, ¢ considerada o pilar normativo que estabelece diretrizes para conci-
liar o desenvolvimento econémico com a preservagdo ambiental. Além disso, tal lei
também estrutura o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), composto
pela unido de 6rgaos e instituicdes do Poder Publico que buscam garantir a protegao
do ambiente e que, assim, formam a base institucional da gestao ambiental no pais
(Milaré, 2011, p. 366).

A respeito da PNMA, tal legislagdo traz um grau de abstragdo e generalidade
que somente pode ser superado através da elaboracdo de politicas mais especificas,
capazes de atender problemas peculiares e garantir, de fato, a efetiva implementagdo
da primeira supracitada (Nusdeo, 2012, p. 95). Diante do exposto, torna-se funda-
mental conceituar politicas ambientais. Assim, segundo Julia Assis da Silva (2021),

“[...] politicas publicas ambientais podem ser conceituadas em
sua dimensdo legislativa como instrumentos legais norteadores
e gerais da estruturagido do Poder Publico e da sociedade abar-
cando os diversos temas ambientais; e em sua dimensdo admi-
nistrativa como implementacio de politicas publicas especificas,
a partir da identificagdo de problema publico ambiental a ser so-
lucionado, por meio de agdes concatenadas dos atores publicos,
no ambito de arranjo institucional abrangido pelo Sisnama, para
a geracdo de efeitos e busca de atendimento da agenda publica
com o intuito de garantir o direito fundamental a0 meio ambien-
te ecologicamente equilibrado”.

Nesse contexto, percebe-se que as politicas ambientais nao se limitam a
producdo normativa ou & uma organizagdo meramente tedrica e expositiva, mas
sdo instrumentos essenciais para a concretiza¢ido do direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado, pertencente a todos os cidadaos, previsto no artigo 225 da
Constituicdo Federal de 1988.

Vale ressaltar que, dentre as Cartas Constitucionais brasileiras, a Constituigdo
de 1988 foi a primeira a conferir importancia a questdo ambiental, representando,
segundo Norma Padilha (2010, p. 155), “um grande avang¢o na protec¢ao juridica do
meio ambiente nacional”. Enquanto as Constitui¢des anteriores ndo faziam sequer
referéncia ao “meio ambiente”, de maneira direta, a Carta Magna vigente dedicou um
capitulo proprio a esse tema (Capitulo VI, do Titulo VIII), além da questao ambiental
permear todo o seu texto.

No entanto, apesar do reconhecimento constitucional, a concretizagiao do di-
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reito a0 meio ambiente equilibrado depende da descentralizagdo da politica e gestao
ambiental. A descentralizagdo consiste na passagem da autoridade e do poder deciso-
rio de 6rgaos centrais para unidades menores, como os municipios, atribuindo-lhes
maior autonomia para decidir e gerir determinados assuntos. Através disso, os entes
locais passam a ter poder para promover a¢oes direcionadas e especificas de prote¢do
ambiental para promover o interesse local, em especial, a gestao das cidades (Buar-
que, 1999, p. 16).

Nesse sentido, observa-se que tal descentralizagao encontra amparo no artigo
23, incisos VI e VII, da Constitui¢ao de 1988, que estabelece como competéncia co-
mum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a prote¢do do
meio ambiente. Tendo isso em vista, é inegavel a importancia da atuagao municipal
na elaboragdo de politicas publicas frente aos problemas ambientais locais, uma vez
que o municipio é o ente federativo onde tais questdes se manifestam de forma mais
proxima da populagdo (Nascimento; Bursztyn, 2011, p. 185).

Portanto, conforme Maria Claudia de Souza e Elcio Rezende (2017, p. 142).,
“[...] as politicas publicas, mais especificamente as municipais, sdo instrumentos ap-
tos a aliar a participagdo do Poder Publico aquela da coletividade”, visando garantir,
assim, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, disposto na Lei Maior,
em seu artigo 225.

Em um recorte ainda mais especifico, dentre os problemas ambientais, desta-
cam-se os problemas climaticos, haja vista que o clima contemporaneo enfrenta uma
crise sem precedentes. Observa-se que a emissoes de gases de efeito estufa, através,
por exemplo, da queima de combustiveis fosseis e do desmatamento, estdo sufocando
o planeta Terra e colocando bilhdes de pessoas em risco. Nesse contexto, apesar de
ja existirem diversos registros de catastrofes que provocaram a destrui¢do de popu-
lagdes, Estados e até civilizagdes inteiras, nenhuma delas atingiu a dimensao que se
projeta com a crise climatica atual (Galvao; Buss, 2021).

A vista dessa problematica, faz-se necesséria a elaboragio de politicas publicas
voltadas especificamente a prote¢do do clima e que também foquem na adaptagio e
mitiga¢ao diante dos impactos climaticos ja existentes. Ademais, para que tais poli-
ticas sejam efetivas, é fundamental a colaboragdo entre Unido, Estados e Municipios,
haja vista que a atuagdo conjunta entre os entes federativos pode potencializar o al-
cance das politicas e assim, fomentar melhores resultados (Moura, 2016).

Diante desse cendrio, pode-se conceituar politica publica climatica como um
“[...] conjunto de politicas, planos e a¢oes de reducdo das emissoes de gases de efeito
estufa (GEE) e de adaptagdo, estabelecidas pelo governo federal” (Speranza et al.,
2017, p. 2), estadual e municipal, que promovem o desenvolvimento sustentavel cli-
matico, por intermédio de principios, diretrizes e instrumentos de enfrentamento
aos efeitos climaticos extremos.
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No contexto brasileiro, cuampre destacar a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (PNMC), que foi estipulada pela Lei n° 12.187/2009, com o objetivo de alinhar
o desenvolvimento econdémico e social com a prote¢do climatica. Tal Politica foi um
guia para outras politicas ambientais instituidas no pais, devido ao seu carater inova-
dor, ja que foi umas das primeiras direcionadas especificamente a questdo do clima
nos paises da América Latina (Freitas; Gussi, 2021). Acerca desta Politica, Ronaldo
Seroa da Motta (2011, p. 31) ressalta a sua importancia ao pontuar que

“Além de amparar as posi¢des brasileiras nas discussdes multi-
laterais e internacionais sobre combate ao aquecimento global, a
PNMC ¢, na verdade, um marco legal para a regulacao das agoes
de mitigacdo e adaptacdo no pais. Marco esse que dita princi-
pios, diretrizes e instrumentos para a consecu¢ao dessas metas
nacionais independentemente da evolugdo dos acordos globais
de clima”

De modo complementar, o Estado brasileiro promulga posteriormente a Lei de
Adaptagao Climatica (Lei n° 14.904/2024), que “estabelece diretrizes para a elabo-
racao de planos de adaptagao a mudanga do clima’, no intuito de auxiliar os estados
subnacionais e os municipios no desenvolvimento de suas a¢des locais de adaptagao.
Trata-se de uma norma fundamental para governanga climdtica, visto que cria as
bases normativas instrutdrias para a constru¢ao dos planos de adaptacio climatica.

O governo brasileiro, recentemente, em 2026, publicou o Plano Clima. Tal Pla-
no, estruturado em trés setores complementares direcionados a adaptagdo, mitigagao
e estratégias transversais para a agdo climatica, estabelece um guia com medidas de
enfrentamento a mudanga do clima, bem como meios de se adaptar aos seus impac-
tos, visando melhorar o cendrio climatico do pais até 2035 (MMA, 2026).

Segundo Marzall, o PNA “parte do pressuposto de que os padroes climaticos
ja estdo em alteragdo, e que precisamos estar preparados para reduzir os potenciais
impactos negativos que essas alteragdes trazem para a sociedade, e, eventualmente,
aproveitar oportunidades que possam proporcionar” (Marzall, 2016, p. 17).

Todavia, além dos instrumentos normativos federais relacionados ao proble-
ma do clima, deve-se enfatizar a importancia das politicas e planos municipais de
adapta¢do e mitigacdo climatica. Como ja dito anteriormente, os impactos das al-
teragdes do clima sdo sentidos de forma mais intensa e imediata no ambito local,
onde os cidadaos vivenciam diretamente os efeitos de eventos climaticos extremos,
a exemplo das enchentes. E no 4mbito local, com as acOes de cada ator climatico,
que a efetividade de enfrentamento (adaptagao e mitigagao) ocorre. Nesse cendrio, as
medidas de adaptacdo e mitigagao precisam ser determinadas previamente, através
de Planos, para que a capacidade de resposta frente a um desastre seja agil e efetivo.
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Diante do exposto, e da auséncia, no pais, quanto a criacao de planos climaticos
locais, o proximo capitulo se dedicard a analise dos municipios do Estado do Espirito
Santo, com o objetivo de verificar se esses entes possuem politicas e planos direcio-
nados a adaptagdo e mitigagao climatica.

3. ANALISE DOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS DE ADAPTACAO E
MITIGACAO CLIMATICA NOS MUNICIPIOS DO ESPIRITO SANTO

Conforme supramencionado, uma politica climdtica consiste em uma norma
legal e técnica que aborda, em especial, principios, diretrizes, objetivos e instrumen-
tos voltados a protecao do clima. Entretanto, a efetividade de tal politica estd direta-
mente relacionada a elaboragdo de planos climaticos, sejam eles de adaptagao ou de
mitigacdo. Nesse sentido, enquanto uma politica propde metas e diretivas a serem
cumpridas, um plano define como tais objetivos podem ser atingidos, estabelecendo
prazos, estratégias e responsabilidades para a execu¢ao da politica.

Para o presente estudo, mostram-se relevantes os planos e politicas direciona-
dos a adaptagdo e mitigacdo das mudangas climaticas no ambito municipal, os quais
possuem objetivos distintos. Dessa maneira, pode-se diferenciar mitigacdo e adapta-
¢do da seguinte forma:

“Mitigacdo é definida como a interven¢do humana para reduzir
as emissoes de gases de efeito estufa e melhorar os sumidouros
de carbono, tais como florestas e oceanos. Adaptagdo, por sua
vez, refere-se a ajustes nos sistemas natural e humano, em res-
posta a estimulos climéticos e seus efeitos, de forma a reduzir os
seus danos e explorar suas oportunidades benéficas” (BRASIL,
2008, p. 37).

Aplicando tais consideragdes ao cenario capixaba, o Espirito Santo possui um
sistema normativo climatico estruturado, em aprimoramento continuado, tendo em
vista as caracteristicas mutaveis dos efeitos negativos da mudanca do clima.

A base do ordenamento juridico capixaba é a Politica Estadual de Mudangas
Climaticas (PEMC), instituida pela Lei Estadual n° 9.531/2010, que estabelece condi-
¢Oes para a adaptacgao frente aos impactos climéticos, bem como visa contribuir para
a mitigacdo dos gases de efeito estufa na atmosfera. Sob o aspecto técnico normativo,
o Estado do Espirito Santo desenvolveu o seu Plano de Descarbonizagao e Neutra-
lizagao das Emissoes de GEE em 2024, que aborda as estratégias de neutralizagdo
das emissoes de GEE até 2050. Ja o seu Plano Estadual de Adaptagido as Mudangas
Climaticas (PEAMC) encontra-se em processo de consolidagdo, tendo sido dispo-
nibilizada, em 2025, uma versdo preliminar para consulta publica, a qual ainda esta
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sujeita a modificagdes (Seama, 2025).

Nio obstante os avancos constatados no ambito estadual, ao considerar a dina-
mica dos problemas climaticos e dos seus efeitos, torna-se fundamental o desenvol-
vimento de mecanismos normativos de governanga glocal voltados ao tema do clima,
os quais se materializam, principalmente, através das politicas e planos municipais
climaticos. Nesse contexto, o presente estudo possui o objetivo de analisar, de manei-
ra quantitativa, a existéncia ou a auséncia desses instrumentos normativos nos mu-
nicipios do Espirito Santo, além de verificar se os seus Planos Diretores Municipais
tratam sobre o tema climatico.

Nesse cendrio, a Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEAMA)
do Espirito Santo langou, no inicio de 2025, o Programa Cidades Resilientes, que
“visa a apoiar a elaboragdo e a implementagao dos Planos Municipais de Redugao
de Risco e Adaptagdo as Mudangas Climaticas, garantindo suporte técnico e investi-
mentos estratégicos pelo Fundo Cidades, que totalizam mais de R$ 1 bilhao até 2026
(Seama, 2025). Portanto, tal iniciativa refor¢a a importancia da resiliéncia municipal
frente aos desafios climaticos que aumentam.

Todavia, embora exista tal programa, ainda se observa uma inércia significativa
na esfera municipal quanto a institucionalizagdo de normativas especificas voltadas
ao enfrentamento das mudangas climaticas no Espirito Santo. Nesse sentido, a partir
da pesquisa realizada nos sites oficiais das prefeituras e ciamaras municipais de todas
as cidades capixabas, no segundo semestre de 2025 e primeiro semestre de 2026, ve-
rificou-se que, até o momento, nenhum dos 78 municipios capixabas possui Plano de
Adaptagao as Mudangas Climaticas ou Plano de Mitigagao das Mudangas Climaticas
formalmente instituidos.

Logo, evidencia-se um quadro de fragilidade na governanga climatica glocal,
haja vista que a auséncia de Planos Climaticos Municipais revela uma falta de pla-
nejamento preventivo e adaptativo, por parte dos entes locais responsaveis, diante
da intensificacdo dos acontecimentos extremos relacionados as alteracdes do clima.
Nesse sentido, a falta de estratégias proprias voltadas ao enfrentamento dos impactos
climaticos no ambito municipal, que deveriam ser estabelecidas através dos Planos
de Adaptagao e Mitigacdo, faz com que os efeitos dos eventos climaticos afetem ainda
mais a populacéo.

Outrossim, no que diz respeito as Politicas Municipais de Enfrentamento as
Mudancas Climéticas, os resultados alcancados por este trabalho demonstram um
panorama um pouco diferente, embora ainda insuficiente. Consoante o exposto no
grafico a seguir, somente 29,5% dos municipios capixabas possuem alguma Politica
municipal direcionada ao enfrentamento das mudangas do clima, enquanto 70,5%
nao apresentam qualquer instrumento legal dessa natureza.
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Grafico 1 - Percentual de municipios do Espirito Santo que possuem ou nio uma Politica
Municipal de Enfrentamento as Mudancas Climaticas

@® Municipios que nio possuem Politica Climatica @ Municipios que possuem Politica Climatica

Fonte: Elaborado pelos autores (2026)

Os 23 municipios que compreendem a porcentagem de 29,5% sdo eles: Alegre,
Aracruz, Atilio Vivacqua, Bom Jesus do Norte, Brejetuba, Cachoeiro de Itapemirim,
Conceigdo do Castelo, Guarapari, Ibiragu, Itina, Jaguaré, Joao Neiva, Montanha, Mu-
qui, Nova Venécia, Pitima, Presidente Kennedy, Rio Bananal, Sdo Domingos do Nor-
te, Sdo José do Calcado, Sao Roque do Cana, Vila Pavao e Vila Velha.

Tal conjuntura demonstra que o tema mudanga climatica ainda ndo faz parte
da agenda da maioria dos municipios capixabas. Percebe-se que, a ndo elaboragao de
politicas climaticas efetivas sobre este tema, mesmo diante da ocorréncia constante
de eventos desastrosos, evidencia uma baixa priorizagao da pauta do clima pelos en-
tes municipais. Dessa forma, os casos de vulnerabilidade socioambiental tendem a
aumentar e o objetivo de formar cidades e zonas rurais mais resilientes aos impactos
climaticos restam comprometidos.

Além das analises supracitadas, também buscou-se verificar se os Planos Di-
retores Municipais (PDM’s) das cidades espirito-santenses fazem alguma mengao a
questdo do clima. Conforme Lacerda et. al (2005), um “Plano Diretor visa orientar
as agoes dos agentes publicos e privados no processo de desenvolvimento municipal
(...)" portanto, consiste em um instrumento essencial para o planejamento urbano,
com o qual os demais dispositivos que estabelecem politicas municipais devem estar
em harmonia (Lacerda et. al, 2005, p.26).
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Nesse contexto, através da andlise de todos os Planos Diretores Municipais do
Estado, observou-se que, dentre os 78 municipios do Espirito Santo, apenas 20,5%
deles abordam a pauta climatica em seus PDM’s, enquanto 48,7% nao tratam do tema
e 30,8% sequer possuem Plano Diretor, como demonstrado no Grafico 2. Em rela¢ao
a estes ultimos, verifica-se que parte deles ndo alcancou o numero populacional de
20 mil habitantes, que os obrigaria a criar o Plano. Todavia, os demais municipios,
apesar de serem legalmente obrigados a possuir um PDM, ainda nao elaboraram um.

Grafico 2 - Percentual de municipios que abordam a pauta
climatica em seus Planos Diretores Municipais (PDM)

30,8%

® PDM nao aborda a pauta climatica @ N&o possuem PDM PDM aborda a pauta climatica

Fonte: Elaborado pelos autores (2026)

Ademais, cumpre destacar que diversos municipios, embora facam mengédo a
tematica do clima em seus Planos Diretores, o fazem de maneira superficial e gené-
rica. A analise desses instrumentos demonstrou que, na maioria dos casos, a pauta
climatica é citada apenas em normas que atribuem as Politicas de Meio Ambiente
Municipais a responsabilidade de prevenir e combater danos ambientais decorrentes
das alteragdes climadticas, bem como de controlar as atividades poluidoras para mini-
mizar seus impactos sobre o clima. Evidencia-se, portanto, uma abordagem superfi-
cial acerca do tema climatico.

Ainda em relagao a analise dos Planos Diretores Municipais do Espirito Santo,
verificou-se que todos os municipios, que nao possuem PDM, sofreram impactos
decorrentes de desastres climéticos nos dltimos cinco anos, entre 2021 e 2026, con-
forme averiguou-se em reportagens de veiculos de comunicagao eletronicos.

A maioria desses eventos consistiu em episddios de chuvas intensas que oca-
sionaram alagamentos, deslizamentos e graves danos a infraestrutura urbana, dei-
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xando muitas pessoas desabrigadas. Diante desse cendrio, reitera-se que a falta de
planejamento municipal (normativo) acerca da questdo climatica pode contribuir
diretamente para o aumento da vulnerabilidade desses locais frente aos desastres
constantes.

Por fim, com o objetivo de revelar o cendrio hodierno do Espirito Santo em re-
lagao aos efeitos das mudancas climaticas, analisou-se quantos municipios, dentre os
78, foram alvo de eventos extremos nos ultimos dois anos, entre 2024 e 2026. Nesse
contexto, os resultados obtidos demonstraram que aproximadamente 94% dos mu-
nicipios capixabas sofreram desastres climaticos recentemente, que envolvem tanto
periodos de estiagem quanto temporais intensos, incluindo chuvas de granizo, que
ocasionaram grandes estragos.

Diante da ocorréncia atual e frequente de eventos climaticos desastrosos, tor-
na-se ainda mais necessaria a elabora¢do de instrumentos normativos voltados a
adaptagdo e mitigagdo das mudancas climaticas nos municipios do Espirito Santo. A
criacdo de uma base técnica normativa municipal de mudanca do clima, associada
a um plano climatico (mitigacdo ou adaptagdo), representa uma politica de gestao
local permanente e de longo prazo. Sai governo e entre outro governo, mas agoes
continuam, pois a politica de gestao climatica local ¢ independente e permanente.

Embora ser trabalhosa a cria¢ao de mecanismos de gestdao climatica local, é
fundamental, pois sera capaz de identificar as vulnerabilidades especificas de cada
territério/zona do municipio e criar meios para amenizar os impactos da crise cli-
mdtica no ambito local. Dessa maneira, se formarao cidades mais resilientes, aptas
para enfrentar os desafios do presente e assegurar condi¢des dignas de vida as futuras
geragoes.

CONCLUSOES

Buscou-se, através deste estudo, enfatizar a relevincia da crise climética e de
seus impactos na contemporaneidade, de modo que tal assunto seja mais discutido
tanto pelas autoridades publicas, capazes de elaborar os planos e as politicas men-
cionadas, quanto pela populagdo mais vulneravel, que possui menos conhecimento
acerca do tema, mas é quem sente “na pele” os efeitos adversos da mudanca do clima.

Fundamental se faz, nesse contexto, o incentivo a ampla participagdo social e a
elaboragao de mecanismos de governanca climatica glocal visando o enfrentamento
dos problemas pontuais que afetam cada comunidade de maneira singular. Aliado a
isso, é de suma importancia a criacao de Politicas e Planos municipais de adaptagao
e mitigagdo das mudangas climaticas, de maneira que a concretizagdo da maxima
“pensar global e agir local” seja alcangada.



Por fim, a partir da analise da realidade capixaba, observou-se uma correla¢ao
entre a auséncia de instrumentos técnico normativos de planejamento urbano volta-
dos a questdo climatica e a insuficiéncia de estratégias destinadas ao enfrentamento
dos eventos extremos que atingem os municipios espirito-santenses. Nesse sentido, a
ocorréncia de desastres em todo o Estado evidencia a necessidade premente de se in-
corporar a pauta do clima a gestdo municipal, sobretudo através de Politicas e Planos
de adapta¢ao e mitigacdo as mudancas climaticas.
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RESUMO

Este artigo analisa os desafios contemporaneos da implementagdao do Acordo
de Paris a luz da crise do multilateralismo. Com base em uma abordagem critica da
governanga climatica, o texto examina a evolugao institucional da UNFCCC, desta-
cando as inovag¢des normativas e procedimentais introduzidas pelo Acordo de Paris,
como as Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs), o Quadro Reforga-
do de Transparéncia (ETF) e o Balango Global (GST). Argumenta-se que, apesar
dos avancos, o regime enfrenta limitagdes significativas relacionadas a ambigdo dos
compromissos nacionais e a influéncia indevida de interesses privados, especialmen-
te vinculados a industria de combustiveis fosseis. O artigo examina, ainda, a incor-
poragao da transi¢do justa a arquitetura do regime e os primeiros sinais da fase de
implementagao aberta pela COP30, a partir dos resultados da SB64, realizada em
Bonn em 2026. Diante desse cenario, o artigo propée uma distin¢ao entre reformas
incrementais e transformadoras como caminhos possiveis para a revitalizagdo do re-
gime. Enquanto as primeiras buscam aprimorar os mecanismos existentes sem alte-
rar sua logica estrutural, as segundas propéem uma reconfiguragdo mais profunda
da arquitetura institucional, com foco em justica climatica, equidade e redistribuicao.
Conclui-se que o fortalecimento do multilateralismo e da governanga climatica deve
ser compreendido como um imperativo civilizatério, diante da urgéncia imposta pela
crise climatica e da necessidade de respostas coletivas, legitimas e eficazes para a pre-
servacgao das condi¢oes de habitabilidade do planeta.
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ABSTRACT

This article analyzes the contemporary challenges of implementing the Paris
Agreement in light of the crisis of multilateralism. Based on a critical approach to
climate governance, the text examines the institutional evolution of the UNFCCC,
highlighting the normative and procedural innovations introduced by the Paris
Agreement, such as the Nationally Determined Contributions (NDCs), the Enhan-
ced Transparency Framework (ETF) and the Global Stocktake (GST). It is argued
that, despite these advances, the regime faces significant limitations related to the
ambition of national commitments and to the undue influence of private interests,
especially those linked to the fossil fuel industry. The article also examines the incor-
poration of just transition into the architecture of the regime and the first signals of
the implementation phase opened by COP30, based on the outcomes of SB64, held
in Bonn in 2026. Against this backdrop, the article proposes a distinction between
incremental and transformative reforms as possible pathways for the revitalization of
the regime. While the former seek to improve existing mechanisms without altering
their structural logic, the latter propose a deeper reconfiguration of the institutional
architecture, focusing on climate justice, equity and redistribution. It concludes that
strengthening multilateralism and climate governance must be understood as a civi-
lizational imperative, given the urgency imposed by the climate crisis and the need
for collective, legitimate and effective responses to preserve the habitability of the
planet.

KEYWORDS

Paris Agreement; climate governance; multilateralism; climate justice; institu-
tional reform.

INTRODUCAO

Acrise climatica global configura-se como um dos desafios mais urgentes e
complexos do século XXI, exigindo uma resposta coordenada, ambiciosa
e equitativa da comunidade internacional. A Conven¢do-Quadro das Na¢oes Unidas
sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), o Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris
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constituem os principais marcos institucionais e normativos da governanca climatica
internacional, representando o reconhecimento coletivo da necessidade de enfren-
tar as mudangas climaticas como um bem publico global. A experiéncia acumulada
desses trés instrumentos evidencia a evolu¢do de um regime baseado em obrigagdes
diferenciadas, mas estaticas, para um modelo mais flexivel, dinAmico e universalis-
ta, com o Acordo de Paris como seu ponto de inflexdo institucional. Contudo, no
momento em que o Acordo de Paris completa dez anos de sua adogdo, uma série de
desafios se apresentam para sua bem-sucedida implementagao, dentre os quais estao
a crise do multilateralismo que afeta as negociagdes climadticas e a série de COPs
recentes cujas presidéncias foram rodeadas de inumeros conflitos de interesse, sobre-
tudo devido ao vinculo com o setor de combustiveis fosseis.

Nesse contexto, o presente capitulo tem por objetivo geral analisar os desafios
contemporaneos de implementacao do Acordo de Paris e discutir caminhos possiveis
para a revitalizagdo do regime climatico internacional. De modo especifico, busca-se:
(i) reconstituir a evolugdo institucional da UNFCCC e as inovagdes introduzidas pelo
Acordo de Paris; (ii) examinar os limites do regime nos campos da transparéncia,
da ambigdo e da integridade institucional; (iii) analisar a incorporagao da agenda de
transi¢do justa a arquitetura do regime e os primeiros resultados da fase de imple-
mentagao inaugurada pela COP30, tomando como referéncia a sessao de negociagao
SB64, realizada em Bonn, em junho de 2026; e (iv) sistematizar propostas de reforma,
distinguindo abordagens incrementais e transformadoras.

Quanto a delimita¢ao do objeto, a analise concentra-se no regime multilateral
do clima estruturado em torno da UNFCCC, do Protocolo de Quioto e do Acordo
de Paris, com énfase no periodo que se estende da ado¢do do Acordo de Paris (2015)
ao ciclo negociador pds-COP30 (2025-2026). Nao se pretende examinar de forma
exaustiva as politicas climaticas domésticas dos Estados, que sio mobilizadas apenas
quando necessarias a compreensio da dindmica multilateral.

Do ponto de vista metodolégico, trata-se de pesquisa qualitativa, de cardter ex-
ploratorio e analitico, desenvolvida por meio de revisao bibliografica da literatura
especializada em governanga climatica e direito internacional do meio ambiente,
combinada com andlise documental de fontes primarias e secundarias do regime —
anotagdes de campo, decisdes das Conferéncias das Partes, relatdrios oficiais, sinteses
de negociagdo e documentos técnicos, com destaque para o acompanhamento da
SB64 elaborado pelos autores no 4&mbito dos seus trabalhos realizados na LACLIMA
(2026) e para a Bussola de Transicao Justa (Korber Gongalves et al., 2025). A justifi-
cativa do trabalho reside na urgéncia de compreender, em plena década decisiva para
a acdo climatica, as condigoes institucionais e politicas de que depende a efetividade
do regime multilateral: em um cendrio de fragmentagado geopolitica e de contestagdo
do multilateralismo, avaliar criticamente a UNFCCC e propor caminhos para seu
fortalecimento é tarefa académica e politicamente relevante.
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O capitulo esta estruturado em cinco segoes, além desta introdugdo: a primeira
reconstitui a evolugdo do regime climatico internacional; a segunda discute os funda-
mentos do Acordo de Paris, com atengao ao multilateralismo, a justica climatica e a
transicdo justa; a terceira examina os limites de sua implementagao; a quarta analisa
o legado da COP30 e os sinais emitidos pela SB64; a quinta sistematiza as propostas
de reforma; seguem-se, por fim, as conclusdes.

1. AEVOLUCAO DO REGIME CLIMATICO INTERNACIONAL:
ENTRE O COMPROMISSO E A ADAPTACAO INSTITUCIONAL

Desde que foi aberta para assinatura durante a Conferéncia Rio 92, a UNFCCC
se consolidou como o principal foro multilateral para a negociagdo e a implementa-
¢do de medidas de resposta a mudanca do clima. Seu desenho institucional inicial
refletia uma divisao clara entre responsabilidades de Estados desenvolvidos e em
desenvolvimento, consagrada pelo principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas (CBDR). No entanto, com a ado¢do do Protocolo de Quioto (1997),
evidenciaram-se os limites de um modelo excessivamente centralizado e pouco in-
clusivo, no qual as metas juridicamente vinculantes para os paises do Anexo I nao
foram suficientes para garantir redugdes globais significativas de emissdes (Keohane;
Oppenheimer, 2016).

A adogdo do Acordo de Paris, em 2015, marcou uma mudanga paradigmatica
na arquitetura do regime. Combinando um modelo ascendente de compromissos,
por meio das Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs), com instrumen-
tos de transparéncia, revisao e ambi¢ao progressiva, o Acordo de Paris introduziu um
mecanismo mais adaptativo, coerente com a dindmica policéntrica da governanca
global contemporanea (Hale, 2020). Uma das principais inova¢des do Acordo esta
na sua capacidade de institucionalizar a aprendizagem politica, permitindo que os
compromissos nacionais evoluam de acordo com o progresso cientifico, o contexto
economico e as capacidades internas de cada Estado (Santos, 2025).

Nesses termos, o Acordo de Paris institui um ciclo continuo de planejamento,
execugdo e revisao das NDCs, no qual os Estados Partes: elaboram e submetem suas
NDCs; implementam-nas e acompanham sua aplicagdo ao nivel doméstico; repor-
tam o progresso alcangado no 4mbito do Quadro Refor¢ado de Transparéncia (ETF),
sujeito a andlise técnica e de pares; participam do balango global realizado a cada
cinco anos para aferir o progresso coletivo rumo aos objetivos do Acordo; e utilizam
os resultados desse processo para atualizar e aprimorar suas futuras NDCs (Santos,
2025).

Os instrumentos de transparéncia também evoluiram ao longo do tempo, esta-
belecendo um amplo sistema de Monitoramento, Comunicag¢ao e Verificagdio (MRYV,
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na sigla em inglés). Esse sistema, inicialmente, adaptou os requisitos e prazos de re-
latérios nacionais com base nas capacidades e responsabilidades diferenciadas entre
as Partes do Anexo I e ndo-Anexo I da Conven¢io. Com o Acordo de Paris, todas as
Partes devem apresentar relatorios sob os mesmos requisitos técnicos, com flexibili-
dade aos paises menos desenvolvidos.

O Acordo de Paris, com seu ETF, criou um sistema robusto para todas as Partes
reportarem o progresso e o apoio, e para que esta informagao seja submetida a revi-
sao técnica por peritos, a fim de garantir a credibilidade e a contabilidade da acao e
do apoio climaticos globais e por meio da gera¢ao de dados e informacdes verifica-
veis, de modo a criar a confianca de que todos os paises estao fazendo a sua respectiva
parte para o esforco global.

Ademais, um dos instrumentos mais inovadores do Acordo de Paris é o Balanco
Global, concebido como mecanismo central para promover o aumento progressivo
da ambicao climadtica das Partes. Alinhado a estrutura ciclica do acordo, o balango
opera de forma integrada com o regime de transparéncia, sendo alimentado por in-
formacoes provenientes das NDCs e de outros compromissos nacionais, a0 mesmo
tempo em que influencia diretamente sua formulagdo e revisdo. Realizado a cada
cinco anos, esse processo avalia o progresso coletivo em diregdo aos objetivos de
longo prazo do Acordo, abrangendo os pilares de mitigagdo, adaptagdo e meios de
implementac¢io e apoio. Sua natureza é tanto retrospectiva quanto prospectiva, com
o intuito de informar e orientar as futuras acdes climaticas (Santos, 2025). O propo-
sito central do Balanc¢o Global é, portanto, fornecer as Partes uma visao clara sobre o
progresso coletivo em relagdo as metas climaticas e fortalecer a cooperagéo interna-
cional para o seu cumprimento. Ao avaliar em que medida as agdes conjuntas estao
aproximando o regime dos objetivos estabelecidos pelo Acordo de Paris e ao eviden-
ciar as lacunas persistentes, o processo busca orientar ajustes nas politicas nacionais
e facilitar a oferta de apoio adequado.

A estrutura do balango organiza-se em torno de trés dimensdes analiticas: a
referéncia, que estabelece o nivel ideal de ambigdo com base na melhor ciéncia dis-
ponivel; o estado, que representa os resultados efetivamente alcangados; e a lacuna,
que evidencia o descompasso entre o desempenho atual e o necessario, sinalizando
os dominios em que sdo requeridos maiores esforgos para alcangar os objetivos cli-
maticos (Holz; Ngwadla, 2016).

A evolugdo dos instrumentos de assun¢do de compromissos, de transparéncia
e de avaliagao da implementa¢do aprimoraram a robustez do regime, adaptando-se
a novos contextos geopoliticos e de diferenciagao entre as Partes. Contudo, para que
apresente os resultados desejados, é essencial que as Partes permanecam engajadas
na implementagdo de suas obrigacdes e confiantes de que seus pares também estao
cumprindo com seus respectivos compromissos.
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2. MULTILATERALISMO, INCLUSAO E TRANSICAO JUSTA: OS
FUNDAMENTOS DO ACORDO DE PARIS

O Acordo de Paris representa uma resposta institucional inovadora que alia a
légica da flexibilidade a exigéncia de responsabiliza¢ao. Seu desenho incorpora prin-
cipios do direito internacional do meio ambiente, mas também inova ao reconhecer
que a agdo climatica deve ser indissociavel da erradica¢ao da pobreza, da promo-
¢do da equidade e do respeito aos direitos humanos (Rajamani; Peel, 2021). Dessa
forma, o regime climatico ndo pode ser compreendido apenas como uma instancia
tecnocratica de regulagao de emissdes, mas como um espago de disputa politica e de
afirmacdo de visdes concorrentes de desenvolvimento.

Nesse sentido, o multilateralismo climético deve ser defendido como bem pu-
blico em si. A UNFCCC, ao garantir um processo de negocia¢ao universal e inclusi-
vo, proporciona condigdes para que paises historicamente marginalizados no sistema
internacional possam influenciar normas e prioridades da agenda climatica global
(Santos, 2025).

A preocupagdo com a equidade, vale lembrar, acompanha o regime desde a sua
origem. O artigo 3° da Convengao determina que as Partes devem proteger o siste-
ma climatico em beneficio das geragdes presentes e futuras, com base na equidade
e de acordo com suas responsabilidades comuns, porém diferenciadas, e respectivas
capacidades. Esse enunciado articula, desde 1992, duas dimensdes de justica que es-
truturam o regime: a justica distributiva, relativa a reparti¢ao de responsabilidades,
custos e recursos entre as Partes, e a justica processual, relativa a inclusividade e a le-
gitimidade dos procedimentos de tomada de decisao (Korber Gongalves et al., 2025).

E nesse terreno normativo que se insere a agenda da transigdo justa, que ga-
nhou crescente centralidade no regime na tltima década. Com raizes no movimento
sindical e no setor energético, o conceito evoluiu para um compromisso mais amplo
de assegurar que a transi¢do para uma economia de baixo carbono seja equitativa,
inclusiva e sensivel aos diversos contextos socioecondmicos. Em sua esséncia, a tran-
si¢ao justa diz respeito a gestao da mudanga para sociedades com emissoes alinhadas
as metas de temperatura do Acordo de Paris, de forma a distribuir de maneira justa
os custos e os beneficios da transformagao. Embora as mudangas estruturais exigi-
das pela descarboniza¢do oferegam beneficios liquidos de longo prazo, elas também
podem gerar impactos adversos desiguais, especialmente para trabalhadores, comu-
nidades vulneraveis e regides dependentes de industrias intensivas em emissdes — e,
como tais mudangas ocorrem sobre desigualdades preexistentes, os grupos mais vul-
neraveis tendem a suportar os maiores riscos (Korber Gongalves et al., 2025).

No ambito da UNFCCC, essa agenda percorreu uma trajetéria de progressiva
institucionaliza¢ao: de mengdes preambulares no Acordo de Paris, passou a criagao
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de programas formais, com destaque para o Programa de Trabalho sobre Transi-
¢do Justa (JTWP), estabelecido em 2022, que se consolidou como espago central de
didlogo sobre o tema, ainda que disputas persistentes sobre seu mandato e alcance
tenham limitado, até aqui, seu impacto pratico (Korber Gongalves et al., 2025).

A incorporagdo da transicdo justa ao regime reforca, assim, a leitura de que
o multilateralismo climatico ndo se resume a coordenacido de metas de emissdes:
trata-se também de um espago de negociacao sobre os termos de justica da grande
transformagdo econdmica em curso, no qual a cooperagéo internacional — em finan-
ciamento, tecnologia e capacitagdo — é condi¢ao para que paises com necessidades
de desenvolvimento ndo atendidas possam realizar transi¢des internas justas (Korber
Gongalves et al., 2025).

3. LIMITES E CRITICAS A IMPLEMENTAGCAO DO ACORDO DE
PARIS: TRANSPARENCIA, AMBICAO E INFLUENCIA INDEVIDA

As discussdes recentes sobre reforma do processo da COP refletem a percep¢io
crescente de que o regime deve se adaptar para preservar sua legitimidade. Propostas
como a exclusdo de representantes da industria fdssil de delegagdes oficiais, a trans-
paréncia nos critérios de selecdo das presidéncias, e o fortalecimento dos mecanis-
mos de acompanhamento e revisdo (como o Enhanced Transparency Framework
- ETF e o Global Stocktake - GST) tém ganhado apoio entre atores da sociedade civil
e da comunidade cientifica (Club of Rome, 2024; Global Witness, 2023).

Vale ressaltar que o Acordo de Paris representa um marco na governanga clima-
tica internacional ao estruturar um modelo que combina compromissos nacional-
mente determinados com uma légica multilateral de acompanhamento e avaliagao.
Seu desenho bottom-up (de baixo para cima), centrado nas NDCs, visou acomodar
as profundas assimetrias entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, resguar-
dando o principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas e respectivas
capacidades. Contudo, a medida que o regime climatico global entra em sua fase de
implementacao, tornam-se evidentes desafios significativos a sua efetividade, sobre-
tudo nos campos da transparéncia, da ambicdo e da integridade institucional.

Um dos pilares do Acordo de Paris ¢ o Enhanced Transparency Framework
(ETE), cujo objetivo é assegurar a rastreabilidade das agdes climaticas e fornecer in-
sumos para o mecanismo de ambigdo progressiva. O quadro de transparéncia ¢ com-
posto pelos Relatorios Bienais de Transparéncia (BTRs), bem como pelos processos
posteriores de andlise e avaliacdo, como a Revisdo Técnica Especializada (TER) e o
Processo Multilateral de Considera¢ao de Progresso (FMCP). Diferentemente das
NDCs, que sdo os instrumentos pelos quais os paises apresentam os compromissos
que pretendem cumprir, o quadro de transparéncia destina-se a demonstrar o que
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de fato foi feito para implementar tais compromissos, incluindo as dificuldades en-
frentadas para tanto. No entanto, a operacionalizacdo do ETF tem revelado desafios
relevantes. A assimetria de capacidades entre paises compromete a comparabilidade
e a frequéncia dos relatdrios. Isso se deve ao fato de que muitos paises em desenvol-
vimento, embora teoricamente respaldados por promessas de apoio técnico e finan-
ceiro, continuam enfrentando barreiras estruturais para produzir relatorios robustos
e regulares. Essa desigualdade tem grande potencial de comprometer a confianga
mutua entre as partes e enfraquecer o potencial do ETF enquanto instrumento de
fortalecimento da cooperacdo e da responsabilizacao reciproca (Santos, 2025).

A transparéncia limitada no acompanhamento das agdes se conecta, por
sua vez, a outro problema central do Acordo de Paris: o déficit de ambigao. O
proprio mecanismo de ambicdo progressiva, previsto no artigo 4 do Acordo e
operacionalizado por meio do Balango Global, parte do pressuposto de que os paises,
ao serem periodicamente avaliados e expostos a uma dindmica de transparéncia e
escrutinio por descumprimento de seus compromissos e obrigagdes, elevarao volun-
tariamente seus compromissos ao longo do tempo. Entretanto, os resultados do pri-
meiro GST, concluido em 2023 (Decisao 1/CMA.5), evidenciam que o somatorio dos
compromissos apresentados por meio das NDCs e a implementa¢do nacional de cada
pais, até o momento, nao é compativel com o limite de 1,5°C de aquecimento global
(UNFCCC, 2023). O relatorio enfatiza a necessidade de acelerar a acdo em todos os
setores e em todas as regides, indicando que os compromissos atuais sdo insuficientes
para garantir a consecug¢ao dos objetivos do Acordo.

Essa insuficiéncia, contudo, ndo decorre apenas de falhas técnicas ou de um
processo natural de amadurecimento do regime. Ela reflete desigualdades estrutu-
rais profundamente enraizadas na geopolitica climatica. Paises historicamente res-
ponsaveis pela maior parte das emissoes globais resistem a assumir compromissos
proporcionais as suas responsabilidades passadas e atuais. Ao mesmo tempo, paises
em desenvolvimento e particularmente vulneraveis enfrentam maiores desafios para
transformar seus compromissos em agdes concretas, dada a escassez de recursos, de
transferéncia tecnoldgica e de apoio internacional efetivo, mantendo-se, assim, em
situagdo de injusta vulnerabilidade.

A auséncia de mecanismos capazes de punir as Partes pelo descumprimento
de suas obrigag¢des formais, ou seja, de reduzir emissdes de gases de efeito estufa e
fornecer financiamento e apoio, por exemplo, é uma caracteristica importante do
Acordo de Paris. Embora parte da comunidade internacional entenda esse aspecto
como uma das principais fragilidades do tratado, esse acordo pela nao punibilidade
foi fundamental para tornar o Acordo de Paris possivel - do contrario, muitos paises
sequer teriam aceito tornar-se Parte do tratado. Dessa forma, no processo de adogao
do Acordo de Paris, as Partes optaram por deixar no ambito da pressdo politica e do
escrutinio a “puni¢ao” para o descumprimento, limitando os mecanismos juridicos
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internos para lidar com situa¢oes de inconformidade (SANTOS, 2025).

Ademais, a crise de ambigdo se entrelaga com uma critica crescente a legiti-
midade dos espagos de tomada de decisao no regime climatico. Nos ultimos anos,
tem-se intensificado a presenca e a influéncia de atores privados e de representan-
tes de setores altamente emissores, especialmente de empresas ligadas a industria de
combustiveis fosseis, nas negociagdes climaticas. Essa tendéncia atingiu um ponto
simbolico com a realizacdo da COP 28, presidida pelo CEO da empresa petrolifera
estatal dos Emirados Arabes Unidos. A participagdo massiva desses atores ligados
aos combustiveis fosseis em espagos oficiais e paralelos tem sido acompanhada pela
promogao de estratégias de greenwashing, que buscam reconfigurar as solugoes cli-
maticas em torno de mecanismos de mercado e compensagdes, em detrimento de
transformagdes estruturais e de uma transicao justa.

Esse cenario revela uma captura institucional em curso, na qual os interesses
corporativos sdo incorporados a arquitetura normativa e operacional da UNFCCC,
muitas vezes sem a devida verificagdo de conflitos de interesse. A auséncia de cri-
térios claros para a participagdo de atores ndo estatais e a opacidade quanto as suas
atividades dentro do processo dificultam a responsabiliza¢ao e comprometem a inte-
gridade das decisoes. Tais elementos corroem a legitimidade do regime, enfraquecem
sua eficacia e obscurecem a centralidade dos povos mais afetados pela crise climatica
nos processos decisorios.

Deve-se ponderar, contudo, que esses atores ndo devem ser completamente ex-
cluidos dos processos negociais; afinal, a transi¢do energética e para uma economia
de baixo carbono passa necessariamente por eles, ao passo que os excluir dos pro-
cessos de negociagdo poderia deixar a adogdo de compromissos menos amparada
na realidade - ou seja, com a participagdo apenas de atores comprometidos com a
transi¢cdo, mas que tém capacidades limitadas para, de fato, implementa-la.

Assim, embora o Acordo de Paris represente um avan¢o normativo importante,
sua implementagao encontra-se constrangida por desafios que ameagam sua efetivi-
dade. A transparéncia, tal como desenhada no ETF, ainda ndo assegura a compara-
bilidade e a responsabilizagdo necessarias; a ambi¢ao dos compromissos permanece
aquém das exigéncias cientificas e morais do nosso tempo; e a crescente influéncia
de interesses corporativos compromete a legitimidade e a dire¢do da governanga
climatica global. Enfrentar esses desafios requer um esfor¢o politico e institucional
de reequilibrio do regime, com o fortalecimento dos mecanismos de responsabiliza-
¢do, a promogao da equidade e da justica climatica e a prote¢do dos espagos multila-
terais frente a captura por interesses particulares. Sem isso, o Acordo de Paris corre
o risco de tornar-se mais um marco retérico do que um pacto transformador no
enfrentamento da crise climatica global.
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4. DA NEGOCIACAO A IMPLEMENTACAO: O LEGADO DA COP30 E
OS SINAIS DA SB64

A COP30, realizada em Belém, em 2025, marcou a inflexdo do regime para uma
agenda declaradamente voltada a implementagdo. Entre seus principais resultados
figura a criagdo de um Mecanismo de Transi¢do Justa (JTM), com mandato para que
sua operacionalizagdo avance até a CMA 8; e, no campo do financiamento, a decisao
Mutirao, que estabeleceu um programa de trabalho de dois anos sobre financiamen-
to climatico, incluindo o artigo 9.1 do Acordo de Paris — dispositivo que trata das
responsabilidades dos paises desenvolvidos de prover financiamento aos paises em
desenvolvimento —, em resposta a insatisfagdo com a meta de 300 bilhdes de dolares
anuais adotada na COP 29, em Baku, no ambito da Nova Meta Coletiva Quantificada
(NCQG) (LACLIMA, 2026).

A SB64, realizada em Bonn, em junho de 2026, foi a primeira grande etapa de
negociagao apos a COP30 e funcionou como teste inicial da capacidade do regime de
transformar o legado de Belém em implementagéo. O principal trago politico da ses-
sdo foi justamente a disputa sobre o proprio significado de implementagao: para os
paises em desenvolvimento, avangar para uma fase de entrega exige financiamento,
tecnologia, capacitagdo, fortalecimento institucional e condi¢des efetivas de acesso;
para outros grupos, a implementag¢do deve ocorrer com cautela, evitando novos man-
datos, novas obrigagoes e duplicagdes institucionais, ou a antecipagao de decisoes
que caberao a COP31/CMAS. Essa tensdo atravessou as diferentes agendas e ajuda a
explicar os impasses observados (LACLIMA, 2026).

Os resultados foram desiguais. Algumas trilhas avangaram com conclusées pro-
cedimentais e textos adotados; outras terminaram sob a Regra 16 — sem decisao
substantiva — ou tiveram delibera¢des adiadas para a COP31, em Antalya. No cam-
po da adaptagdo, consolidou-se uma divisdo estrutural entre uma visdo técnico-me-
todoldgica, centrada em indicadores e mecanismos de monitoramento, e uma visao
politico-implementadora, defendida principalmente pelos paises em desenvolvimen-
to, que busca vincular adaptagio a financiamento. O impasse em torno da Meta Glo-
bal de Adaptagdo (GGA) — envolvendo a referéncia a triplicagao do financiamento
para adaptacao nao foi superado nem mesmo com a elevagdo das negociagdes ao
nivel dos Chefes de Delegacao, transferindo para a COP31 o principal teste politico
do legado de adaptacdo de Belém (LACLIMA, 2026).

O financiamento permaneceu como eixo central de friccdo e deixou de ser
apenas uma agenda especifica para estruturar, de forma transversal, os debates so-
bre adaptagdo, transparéncia, transi¢ao justa, agricultura, oceanos, Balango Global
e mitigagdo. Em um contexto internacional marcado por restrigdes fiscais, crise do
custo de vida e cortes na cooperagdo internacional, os paises em desenvolvimento
reforcaram que a implementa¢do dos compromissos climaticos depende da provisao
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efetiva de meios de apoio, inclusive no ambito do artigo 9.1 do Acordo de Paris. As
divergéncias sobre o formato do programa de trabalho sobre financiamento — deci-
sao formal na COP31, como preferem os paises em desenvolvimento, ou mera con-
tinuidade de didlogos, como defendem paises desenvolvidos — impediram a adogao
de texto acordado em Bonn (LACLIMA, 2026).

Na agenda de transi¢do justa, a SB64 produziu resultados relevantes para a andli-
se aqui desenvolvida. As Partes aprovaram formalmente os termos de referéncia para
arevisao do JTWP, que avaliard a efetividade, a eficiéncia, a inclusividade e a utilidade
de suas modalidades, e iniciaram a negociagdo sobre o desenho institucional do novo
Mecanismo de Transi¢do Justa. A tensdo central opds paises em desenvolvimento,
que defendem um mecanismo robusto, permanentemente vinculado a CMA e capaz
de mobilizar financiamento concessional, transferéncia de tecnologia, capacitagdo e
cooperacao internacional, a paises desenvolvidos, que preferem uma estrutura mais
enxuta, baseada na coordenagido e no aproveitamento de institui¢oes existentes. Em-
bora nao tenha havido decisido substantiva sobre a estrutura final do mecanismo, a
sessdo permitiu amadurecer o debate e produzir um primeiro rascunho muito inicial
sobre fungdes, governanca e modalidades do JTM, a ser retomado na SB65 com vis-
tas a uma recomendagdo a CMA 8 (LACLIMA, 2026).

Também a preparagdo do segundo Balango Global (GST2) trouxe a tona uma
disputa reveladora sobre as bases informacionais do regime: enquanto alguns grupos
sustentam que a credibilidade do processo depende de forte ancoragem cientifica,
inclusive nos produtos do Sétimo Relatério de Avaliacao (AR7) do IPCC, outros de-
fendem que o GST2 equilibre evidéncias cientificas, experiéncias de implementagao e
informagdes reportadas pelas proprias Partes. A discussdo indica que a relagao entre
ciéncia, implementagido e acomodagio politica seguira no centro do desenho do pré-
ximo ciclo do Balango Global (LACLIMA, 2026).

Para os fins deste capitulo, a SB64 oferece trés ligoes. Primeiro, confirma que
a transi¢do da fase de negociagao para a fase de implementagao ndo é um processo
técnico-administrativo, mas politicamente disputado, no qual o contetido dos meios
de implementagdo — financiamento, tecnologia e capacitagio — define o proprio
sentido da entrega. Segundo, evidencia que os avangos institucionais de Belém, como
0 JTM e os instrumentos de adaptacgdo, dependem de decisdes subsequentes para nao
se converterem em conquistas meramente formais. Terceiro, demonstra que, mesmo
sob forte tensdo, o processo multilateral preservou seus canais de negociagdo — as
trilhas nao foram abandonadas, mas mantidas vivas para Antalya —, o que refor¢a o
argumento, desenvolvido na se¢do seguinte, de que a revitalizagdo do regime passa
por combinar ajustes incrementais de funcionamento com reformas de maior alcan-
ce distributivo (LACLIMA, 2026).
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5. REFORMAS INCREMENTAIS E TRANSFORMADORAS:
CAMINHOS PARA A REVITALIZACAO DO REGIME

A crescente percepgao de que o regime internacional do clima enfrenta uma cri-
se de legitimidade e efetividade tem motivado o surgimento de propostas de reforma
que vao além de ajustes técnicos ou operacionais. Apds quase trés décadas da adogao
da UNFCCC, e diante dos desafios identificados na implementac¢do do Acordo de Pa-
ris, cuja adogao completa 10 anos em 2025 — sobretudo no que se refere a ambigao e
a influéncia indevida de interesses privados — torna-se urgente discutir os caminhos
possiveis para a revitalizagao do regime climatico global.

As propostas de reforma podem ser agrupadas em dois grandes blocos, segundo
sua natureza e alcance: as reformas incrementais, que visam aprimorar os mecanis-
mos existentes e corrigir disfun¢des sem alterar os fundamentos do regime; e as refor-
mas transformadoras, que propdem reconfiguragdes mais profundas na arquitetura
institucional e na logica distributiva do sistema. Embora esses dois tipos de reforma
ndo sejam mutuamente excludentes, sua distingdo analitica permite compreender os
dilemas politicos, normativos e estratégicos que marcam o debate contemporaneo
sobre o futuro do regime climatico.

As reformas incrementais tém como principal foco o fortalecimento dos me-
canismos de monitoramento, revisao e responsabilizacdo. Entre as propostas mais
discutidas estdo a melhoria da operacionalizagdo do ETF, sobretudo por meio do au-
mento do apoio técnico e financeiro aos paises em desenvolvimento para elaboragao
desses relatorios. Essas medidas visam garantir maior comparabilidade e confianga
mutua entre as Partes, além de reforgar a qualidade de informagdes disponiveis para
o Balango Global como mecanismo efetivo de avaliagao de progresso coletivo e de
sinalizagao para o aumento da ambigao.

Outro eixo importante das reformas incrementais diz respeito a transparén-
cia e a governanca interna do processo da COP. Propostas como a publicizagao
dos critérios de selecao das presidéncias das COPs, a limitacdo da participa¢do de
representantes com conflitos de interesse (particularmente da industria fossil) nas
delegagoes oficiais ganham forca como respostas a crescente captura institucional
denunciada por organizagdes da sociedade civil e por setores académicos. Embora
nao alterem a estrutura do regime, essas medidas visam restaurar sua legitimidade
processual e sua integridade ética.

O debate em curso sobre o desenho do Mecanismo de Transigdo Justa ilustra
bem a fronteira entre as duas abordagens: concebido como estrutura enxuta de coor-
denagdo entre institui¢oes existentes, como defendem paises desenvolvidos, o JTM
configuraria uma reforma incremental; dotado de vinculo permanente com a CMA
e de capacidade de mobilizar financiamento concessional, transferéncia de tecnolo-
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gia e capacita¢do, como propdem os paises em desenvolvimento, aproximar-se-ia de
uma reforma de carater transformador, ao incorporar uma fungao redistributiva a
arquitetura do regime (Laclima, 2026; Korber Gongalves et al., 2025).

Por outro lado, as reformas transformadoras se colocam como resposta a uma
crise mais profunda de justica e eficacia. Estas propostas partem do reconhecimen-
to de que o atual arranjo multilateral, baseado em compromissos voluntarios, sem
obrigagdes juridicas rigidas e sem mecanismos de redistribui¢ao robustos, tem sido
insuficiente para catalisar uma transi¢ao global compativel com os limites planetarios
e com a justica climatica.

Entre as reformas de natureza mais estrutural, destaca-se a proposta de insti-
tucionalizagao do direito a compensagao por perdas e danos, ndo apenas como re-
conhecimento moral, mas como obrigacao juridica das Partes com maior respon-
sabilidade historica. A criagao do fundo para perdas e danos, aprovada em 2022 e
operacionalizada na COP 28, representa um avan¢o nesse sentido, mas permanece
dependente de contribui¢des voluntarias e carece de um marco regulatério vinculan-
te. Uma reforma transformadora implicaria estabelecer pardmetros de calculo e obri-
gacoOes automaticas de aporte, com base em critérios objetivos de responsabilidade e
capacidade.

Outra proposta transformadora envolve a reconstruc¢do da arquitetura financei-
ra do regime, incluindo a criagdo de instrumentos financeiros inovadores sob con-
trole publico, a eliminagao gradual dos subsidios aos combustiveis fosseis e a subor-
dinagdo da arquitetura climatica a critérios de justica redistributiva. Nesse campo,
destacam-se propostas como a taxacdo de transa¢des financeiras internacionais para
financiar a agdo climatica, a emissao de titulos de divida climatica com respaldo mul-
tilateral, e a criacdo de mecanismos de alivio de divida vinculados a metas climaticas
— estratégias que conectam justiga climdtica e justiga financeira global.

Essas reformas de maior folego exigem, contudo, transformagdes no préprio
sistema multilateral de governanga, que ultrapassam a UNFCCC e tocam em dimen-
sOes mais amplas da ordem internacional. A articulagdo entre a governanga climatica
e outros foruns — como o G20, a Convengéo da Diversidade Bioldgica, os bancos
multilaterais de desenvolvimento, o sistema de comércio internacional e os mecanis-
mos de direitos humanos — é cada vez mais reconhecida como condi¢do necessaria
para a coeréncia e a efetividade das politicas climaticas globais.

A tensao entre reformas incrementais e transformadoras é, em ultima instan-
cia, expressdo dos dilemas politicos que atravessam o regime. Reformas incrementais
tendem a ser mais viaveis no curto prazo, especialmente quando alinhadas a interes-
ses ja consolidados. No entanto, sua capacidade de produzir mudangas substantivas é
limitada. Por outro lado, as reformas transformadoras tém maior potencial de reequi-
librar o regime em diregao a justica climatica e a suficiéncia ecolégica, mas enfrentam
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fortes resisténcias politicas e institucionais, especialmente por parte dos paises com
maior poder geopolitico e das corporagdes com interesses nos setores de energia e
infraestrutura. Os desafios de implementar reformas transformadoras ficam ainda
mais evidentes, considerando o atual contexto da guerra comercial capitaneada pelos
Estados Unidos e pelo enfraquecimento do multilateralismo de maneira geral.

A despeito dos desafios, a revitalizagdo do regime climatico depende, portanto,
de uma estratégia de reforma que combine as duas abordagens: medidas incremen-
tais para restaurar a confianga, o funcionamento institucional e a integridade do pro-
cesso; e reformas transformadoras capazes de redefinir os parametros normativos
e distributivos do sistema. Tal estratégia requer o fortalecimento das aliancas entre
Estados comprometidos, atores subnacionais, movimentos sociais e ciéncia clima-
tica, bem como a cria¢do de espacos institucionais mais permeaveis a participa¢ao
democratica e a responsabiliza¢do politica.

Em suma, diante da urgéncia imposta pelo colapso climatico e da insuficiéncia
das respostas multilaterais até o momento, discutir os caminhos possiveis de reforma
ndo é apenas uma tarefa técnica ou diplomatica, mas um imperativo politico e ético.
A revitalizagdo do regime climatico dependera da nossa capacidade coletiva de supe-
rar o incrementalismo confortavel e de construir, com coragem e pragmatismo, uma
governanga global que seja efetiva, legitima e justa.

CONCLUSOES

O fortalecimento do multilateralismo e da governanga climatica internacional
ndo pode mais ser tratado como uma escolha politica entre tantas outras, mas sim
como um imperativo civilizatério diante da magnitude e da urgéncia da crise clima-
tica. Em um contexto de multiplas assimetrias, crescente fragmentagao internacional
e pressOes regressivas sobre o sistema multilateral, preservar e revitalizar os espagos
de negociagdo coletiva, como a UNFCCC, ¢ condigdo essencial para a construgao
de solugdes legitimas, sustentaveis e justas. Isso exige nao apenas o aperfeicoamento
técnico dos instrumentos existentes, mas também a reconfiguragdo dos fundamentos
ético-politicos que orientam o regime climatico. A governanca do clima precisa ser
compreendida como uma arena de defesa de bens publicos globais, de afirmagao
de solidariedade entre os povos e de promogao de justica intergeracional. Reforgar
o multilateralismo climadtico, portanto, é reafirmar a possibilidade de uma resposta
coletiva e equitativa a emergéncia ambiental que define o destino da humanidade
neste século.

A andlise desenvolvida permite formular conclusdes articuladas entre si. Pri-
meiro, a evolugdo institucional da UNFCCC — das obrigag¢oes estaticas de Quioto ao
ciclo dindmico de NDCs, transparéncia e Balanco Global do Acordo de Paris — dotou

152



André Castro dos Santose Caroline Medeiros Rocha Frasson

o regime de instrumentos sofisticados de aprendizagem politica, mas nao eliminou
seus déficits estruturais de ambigao, de responsabilizagao e de integridade decisdria.
Segundo, a incorporagdo da transi¢do justa a arquitetura do regime, culminando na
criagdo do Mecanismo de Transi¢do Justa na COP30, sinaliza o reconhecimento de
que a efetividade climatica é indissociavel da equidade na distribui¢do dos custos e
beneficios da transformac¢ao econdmica. Terceiro, os resultados da SB64 confirmam
que a fase de implementa¢ao inaugurada em Belém é, ela propria, objeto de disputa
politica: sem provisao efetiva de meios de implementa¢ao — financiamento, tecnolo-
gia e capacitacdo —, os avangos institucionais recentes correm o risco de permanecer
no plano formal. Por fim, a revitalizagdo do regime exige uma estratégia dual, que
combine reformas incrementais destinadas a restaurar a confianca e a integridade do
processo com reformas transformadoras capazes de redefinir os parametros distri-
butivos do sistema — agenda cujo proximo teste decisivo sera a COP31, chamada a
converter em resultados politicos os processos mantidos vivos em Bonn.
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