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APRESENTACAO

O Direito Ambiental Internacional aborda os emergentes pro-
blemas ambientais globais de maneira revolucionaria, incorporan-
do uma nova forma de governanca ambiental global, na qual novos
atores sao levados a discussao e implementacao de medidas para
abordar os problemas ambientais. Entre esses atores, devemos
destacar os governos subnacionais e locais e suas redes de acoes
e insercoes no cenario de tomada de decisao.

O objetivo deste livro € discutir em que medida esses proble-
mas podem ser entendidos como um fator que enfraquece a per-
cepcao da legitimidade e eficacia dos esforcos ambientais, e ex-
plorar o papel dos governos locais e subnacionais e suas redes
na dinamica da governanca ambiental global, particularmente o
trabalho da Rede de Governos Regionais para o Desenvolvimento
Sustentavel — nrg4SD.

A complexidade e a expansao das agendas ambientais fizeram
com que o Estado-nacao perdesse sua exclusividade na tomada
de decisdes sobre essas matérias e um espaco foi aberto para con-
tribuicoes qualitativas de novos atores internacionais, que atual-
mente contribuem com a governanca ambiental, especialmente
os aportes dos governos subnacionais e locais, por meio de suas
acoes paradiplomaticas.

Os governos subnacionais, com suporte em acdes e instru-
mentos paradiplomaticos, desempenham um papel cada vez mais
relevante na governanca ambiental, tanto em nivel nacional como
global. De fato, sdo atores fundamentais na gestdo compartilhada
e articulada dos recursos naturais e contribuem para a visibilida-
de e dinamica internacional das politicas publicas e programas
de desenvolvimento local/regional sustentaveis, por meio de sua
articulacdo em redes, como ja asseverado.

A primeira parte deste livro apresenta a contribuicdo dos pes-
quisadores na abordagem mais ampla, teorica e documental de
dinamicas paradiplomaticas, de suas identidades, historico e ca-
racteristicas. A segunda parte traz abordagens mais especificas,
setoriais das acoes e projetos paradiplomaticos nas agendas inter-
nacionais das mudancas climaticas e dos recursos hidricos, e por



fim a ultima secédo reine duas colaboragdes que tangiam a acao
paradiplomatica numa apreciacao do turismo de massa, que pas-
sa a ser uma nova questao da agenda global da sustentabilidade,
e da cooperacao técnica internacional.

Uma vez mais, com a colaboracao da Editora Universitaria Le-
opoldianum, €& possivel apresentar ao leitor e pesquisador interes-
sado novas contribuicdes para o estudo e debate em portugués,
inglés e espanhol dos desafios da paradiplomacia no século XXI.

International Environmental Law addresses emerging global
environmental issues in a revolutionizing way, incorporating a
new form of global environmental governance based on which new
players are impelled to discuss and implement measures to face
environmental problems. Among these players, we should highli-
ght the subnational and local governments and their networks of
actions and insertions in a decision-making scenario.

The purpose of this book is to discuss the extent to which these
issues can be understood as a factor watering down the perception
of the legitimacy and effectiveness of environmental efforts, and to
explore the role of subnational and local governments and their
networks in the development of global environmental governance,
particularly the Network of Regional Governments for Sustainable
Development - nrg4SD.

The complexity and expansion of environmental agendas have
meant that the nation state has lost its exclusivity in making de-
cisions concerning this matter, and thus room has been made for
qualitative contributions from new international actors, who are
currently contributing to environmental governance, especially
subnational and local governments with their paradiplomatic work.

Subnational governments, supported by instruments such
as paradiplomacy, play an increasingly important role in environ-
mental governance at the national and global levels. In fact, they
are important actors in the shared and integrated management of
natural resources and contribute to the visibility and international
dynamics of public policies and programs for local sustainable de-
velopment based on integrating networks.

Divided into three parts, this book comprises chapters written
by researchers from Brazilian and foreign universities, all of whom



linked to the “Global Governance and International Regimes” and
“Energy and Environment” research groups of the Law Doctoral
Program at the Catholic University of Santos.

The first part presents the contribution of researchers in a
wider, more theoretical and document-based approach of paradi-
plomatic dynamics and their identities, history and characteris-
tics. The second section presents a more specific approach, with
sectoral contributions to paradiplomatic actions and projects on
the international agendas of climate change and water resources,
and the last section brings together two collaborations that focus
on paradiplomatic actions as they address mass tourism, which
has become a new issue of the global agenda of sustainability and
the international technical cooperation.

Once again, with the collaboration of the Leopoldianum Uni-
versity Press, we are able to provide readers and researchers with
new contributions to the study and debate on the 215 century’s
challenges of paradiplomacy in Portuguese, English and Spanish.

El Derecho Ambiental Internacional aborda los emergentes
problemas ambientales globales de una manera revolucionaria, al
incorporar una nueva forma de gobernanza ambiental global, en
la cual nuevos actores son llevados a la discusion e implementa-
cion de medidas para abordar problemas ambientales. Entre esos
actores, debemos destacar los gobiernos subnacionales y locales
y sus redes de acciones e inserciones en el escenario de toma de
decisiones.

El proposito de este libro es discutir en qué medida esos pro-
blemas pueden entenderse como un factor que debilita la percep-
cion de la legitimidad y la eficacia de los esfuerzos ambientales, y
explorar el papel de los gobiernos locales y subnacionales y sus
redes en la dinamica de la gobernanza ambiental a nivel mundial,
particularmente el trabajo de la Red de Gobiernos Regionales para
el Desarrollo Sostenible - nrg4SD.

La complejidad y la expansion de las agendas ambientales
han hecho que el estado nacién haya perdido su exclusividad en
la toma de decisiones en este ambito y se abrio un espacio para
aportaciones cualitativas de nuevos actores internacionales que



actualmente contribuyen con la gobernanza ambiental, en especial
los aportes de los gobiernos subnacionales y locales, a través de
sus acciones paradiplomaticas.

Los gobiernos subnacionales, apoyados en acciones y herra-
mientas paradiplomaticas, desarrollan un papel cada vez mas re-
levante en la gobernanza ambiental, tanto a nivel nacional como
global. De hecho, son actores fundamentales en la gestion com-
partida y articulada de los recursos naturales y contribuyen con
la visibilidad y la dinamica internacional de las politicas publicas
y programas de desarrollo local/regional sostenible, a través de su
articulacion en redes, como ya mencionado.

Este libro es compuesto de tres partes y reune capitulos de
investigadores de universidades brasilenas y extranjeras, todos
de alguna manera vinculados a los Grupos de Investigacion en
Gobernanza Global y Regimenes Internacionales en Energia y Me-
dio Ambiente del Programa de Doctorado en Derecho de la Univer-
sidad Catélica de Santos, esta dividido en tres partes.

La primera parte de este libro presenta la contribucion de los
investigadores en un abordaje mas amplio, teorico y documental
de las dinamicas paradiplomaticas, de sus identidades, historico
y caracteristicas. La segunda parte trae enfoques mas especificos,
sectoriales de las acciones y proyectos paradiplomaticos en las
agendas internacionales de los cambios climaticos y de los recur-
sos hidricos y, por fin, la Gltima seccion retine dos colaboraciones
que presentan la accion paradiplomatica en un abordaje del turis-
mo de masas, que pasa a ser una nueva cuestion de la agenda glo-
bal de la sostenibilidad y de la cooperacion técnica internacional.

Una vez mas, con la colaboracion de la Editora Universitaria
Leopoldianum, es posible presentar al lector e investigador inte-
resado nuevas contribuciones al estudio y debate en portugués,
inglés y espanol de los retos de la paradiplomacia en el siglo XXI.

Fernando Rei

Maria Luiza Machado Granziera
Alcindo Goncalves
(Organizadores)
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IMAGEM E VISIBILIDADE - PARADIPLOMACIA E
IDENTIDADE SUBNACIONAL

Valeria Cristina Farias
Fernando Rei

INTRODUCAO

Ao contrario do que se imagina, a paradiplomacia nao exi-
ge uma estrutura administrativa institucionalmente organizada e
voltada a atividade internacional. Embora essa estrutura seja im-
portante para a constancia da atividade, conferindo um grau de
efetividade e inclinacao a internacionalizacao, ela nao € indispen-
savel para garantir o acesso aos beneficios da interconexao global.

Como os governos subnacionais nao possuem atribuicoes
constitucionais voltadas ao exercicio das relacdoes externas, que
sdo atribuidas ao governo central, € comum que as estruturas pa-
radiplomaticas sejam escassas e que as alternancias de governo
influenciem nas estratégias, enfraquecendo muitas vezes a dina-
mica e continuidade das relacoes internacionais desses governos.

A necessidade de buscar oportunidades em areas diversas e
essenciais ao desenvolvimento social, gerado pela interdependén-
cia decorrente da globalizacdo, no entanto, tem impulsionado os
governos subnacionais a buscarem novas formas de garantir o di-
alogo internacional.

Como as fronteiras, as distancias e a dificuldade de acesso
a informacao deixaram de ser barreiras para novos mercados e
parceiros, e &€ natural o surgimento de novas demandas que
impulsionam, quase que involuntariamente, governos subnacio-
nais a alcarem participacdo no cenario internacional, procurando
driblar as dificuldades internas e investindo em novas técnicas
que permitam se manter conectados com o mundo.

O presente capitulo pretende abordar, especificamente, a
identidade subnacional como modelo paradiplomatico capaz de
conferir ganhos no cenario internacional.

Para tanto, procuraremos demonstrar que a adocao
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PARADIPLOMACIA AMBIENTAL

de politicas locais/regionais que garantam visibilidade ao
subnacional, se bem direcionadas para esse fim, podem dialogar
com dinamicas ou agendas internacionais, garantindo beneficios
de internacionalizacdo, sem que sejam necessarias estruturas
administrativas especificas e voltadas exclusivamente as relacoes
internacionais.

O presente capitulo foi estruturado em trés secoes.

A primeira secdo conceitua e analisa o fenomeno da globali-
zacdo, tentando explicar a dinamica da interconexao global que
intensifica e impulsiona as atividades paradiplomaticas.

A segunda secao pretende retratar a importancia da visibi-
lidade internacional, como instrumento para busca de novas
oportunidades globais, salientando a necessidade de se investir
em politicas publicas que construam ou modifiquem a identidade
subnacional.

Na terceira e ultima secao serdo apresentados alguns exem-
plos de governos subnacionais que conquistaram visibilidade in-
ternacional, para finalizar com as conclusodes deste estudo.

1. GLOBALIZACAO E A DINAMICA DA INTERCONEXAO

A expressao globalizacao passou a ser usada a partir da déca-
da de 60 e inicio dos anos 70 do século passado, para exprimir ou
justificar a rapida difusao da revolucao dos processos tecnologicos
(HELD; McGREW, 2001), responsavel por uma série de transfor-
macoes politicas e econdémicas que estimulam uma constante ne-
cessidade de expansao de mercado para atender a demanda do
excesso de producao.

Sob um aspecto material, a globalizacao € perceptivel pelos in-
tensos fluxos de comércio, capital e pessoas, facilitados por infra-
estruturas de interligacdo mundial que podem ser fisicas, como é
o caso dos meios de transportes e sistemas bancarios interligados;
podem ser normativas, a exemplo de regras de comércio de carater
global (como € o caso dos Incoterms — International Commercial
Terms) e podem ser eminentemente simbodlicas, como alguns idio-
mas e linguagens proprias que passaram a ser utilizadas de for-
ma universal para viabilizar essa interconexao (HELD; McGREW,
2001).

O desenvolvimento de novas tecnologias de comunicacao ins-
tituiu um processo de “compressao do tempo e de aniquilacao do
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IMAGEM E VISIBILIDADE - PARADIPLOMACIA E IDENTIDADE SUBNACIONAL

espaco” (HARVEY, 1989), causando uma revolucao nas relacoes.
Alteraram-se as nocodes de tempo e espaco, distancias fisicas fo-
ram encurtadas e novos comportamentos sociais foram se desen-
volvendo, numa acomodacao a velocidade que se imprimiu a vida
contemporanea.

A globalizacao € um “processo de alongamento, na medida em
que as modalidades de conexao entre diferentes regioes ou contex-
tos sociais se enredaram através da superficie da Terra como um
todo” (GIDDENS, 1990, p. 60). E o estreitamento da nocéao de mer-
cado, que repercute em todas as areas sociais, pois o aumento da
producéao e a intensificacao das relacoes, atrelados as inovacoes
tecnologicas, e principalmente o surgimento da internet, rompem
as fronteiras formais de mercado, mas também as fronteiras for-
mais das relacdes pessoais, que ndo mais visualizam limites.

Se antes as relacdes pessoais e comerciais esta-
vam limitadas ao quintal da prépria casa, restri-
tas as fronteiras territoriais, dentro daquilo que
cada mercado interno estava preparado para ofe-
recer ou suportar, com o fendmeno da globaliza-
cao, tudo passa a estar ao alcance de todos, apro-
ximando mercados antes distantes e totalmente
desconhecidos. Se, por um lado, a globalizacao
proporcionou confortos nunca dantes experimen-
tados ou imaginados, da mesma forma induziu
para uma constante manutencao dos padroes de
consumo, que se traduzem na necessidade de ga-
rantia da dignidade, ainda que esses padroes nao
possuam qualquer caracteristica de essencialida-
de (FARIAS, 2015, p. 97).

Aldecoa Luzarraga (2006) defende a globalizacao como uma
nova ordem da economia politica que faz desaparecer ou pelo
menos diminui o espaco do socialismo para inaugurar e impor o
principio capitalista, em que o mercado influencia a economia e
cria uma nova sociedade internacional globalizada com desafios
que refletem em varios campos (econdmicos, politicos e sociais) e
colocam em conflito o papel desempenhado pelo Estado no am-
bito doméstico e internacional, pois passa a exigir ndo somente
uma administracdo eficiente, mas também competitiva, possivel
a partir do momento em que ele se diferencia dos demais. Essa
diferenca somente é alcancada na medida em que o Estado passa
a desenvolver novas formas de organizacao, exigindo dinamismo
nas relacoes internacionais e confundindo-se os antigos conceitos
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PARADIPLOMACIA AMBIENTAL

acerca da soberania, pois as relacoes internacionais deixam de ser
uma exclusividade estatal, estando ao alcance de todos, inclusive
os governos subnacionais.

Como as distancias e fronteiras deixaram de ser empecilho a
novos mercados, € natural o surgimento de novas demandas que
impulsionam, quase que naturalmente, governos subnacionais a
alcarem participacdo no cenario internacional, sendo natural que
a paradiplomacia se desenvolva com maior tranquilidade em go-
vernos federalistas e democraticos, que concedem maior autono-
mia as unidades subnacionais, atribuindo-lhes competéncias que
admitem a atuacao internacional.

Dois fatores determinam a paradiplomacia como um feno-
meno da globalizacdo. O primeiro € um fator externo, de carater
eminentemente econéomico, no sentido de evitar a intermediacao
do governo central na busca de investimentos internacionais, re-
duzindo tempo e burocracia, sendo normal que governos subna-
cionais persigam melhores oportunidades financeiras. O segundo
fator, e talvez o de maior impacto, sdo as demandas populares
(CORONEL, 2006) por melhorias na qualidade de vida, que nao se
traduzem ou nao se conformam apenas com o acumulo de capital
e investimentos. A possibilidade de acesso a novas oportunidades
em areas diversas (saude, educacao, cidadania) e essenciais ao
desenvolvimento social também serve como pressao para que go-
vernos subnacionais recorram a paradiplomacia.

E certo que a complexidade das relacdes internacionais, em
muitos casos, mostra a ineficacia de uma excessiva centralizacao
de poder no Estado central (VIGEVANI, 2004, p. 11). Entretanto,
isso nao é suficiente para associar o exercicio da paradiploma-
cia a falhas na administracao central, sustentando que governos
subnacionais buscam espaco, vez e voz internacional para com-
plementar a lacuna deixada pelo governo central ou para suprir
necessidades locais ndo atendidas no ambito interno, o que pode
ser um equivoco. A descentralizacdo nao se da necessariamente
em desfavor do poder do Estado nacional, ao contrario, ela pode
contribuir a maior pujanca das atuacoes, contribuindo para o for-
talecimento da acao nacional.

Nao se ignora, portanto, que a paradiplomacia pode e deve ser
poderoso instrumento de complementariedade, mas ela vai muito
além, sendo consequéncia da intensa acomodacédo social imposta
pela globalizacao.

14
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Com a globalizacao, os Estados perdem espaco e preponde-
rancia em determinadas agendas, e os governos locais e regionais
passam a exercer uma presenca mais consistente, dentro de suas
atribuicoes internas, e, gradativamente, as escalas locais e regio-
nais vao adquirindo maior importancia nessas agendas e/ou regi-
mes internacionais.

Nao se trata necessariamente de um enfraquecimento do pa-
pel do Estado, mas de uma adequacao a uma nova realidade da
governanca global.

Smith (2000) apresenta um conceito bastante interessante
para explicar o sentido das escalas de atuacao internacional, que
se apropria dos impulsos da globalizacao e do capitalismo. Para
o autor, a escala compreende “uma resolucao geografica de pro-
cessos sociais contraditorios de competicdo e cooperacao (...), na
disputa social quanto geografica para estabelecer fronteiras entre
diferentes lugares, localizacoes e sitios de experiéncia” (SMITH,
2000, p. 142).

Quando se analisa a atuacao internacional em escalas, nao se
pretende sustentar que uma ou outra € mais importante, melhor
ou pior. As escalas de atuacdo, na realidade, sdo variaveis e ma-
nipuladas em beneficio das relacoes internacionais, para garantir
o rompimento das fronteiras politico-territoriais, interligar locali-
dades e permitir o controle a distancia de qualquer atividade que
possa ser realizada (MARCHESINI JUNIOR, 2010, p. 87), mas elas
se interligam e se complementam, permitindo beneficios que aca-
bam atingindo nao s6 o local e o regional, mas o todo, porque es-
timulam a interconexao e acabam por induzir a interdependéncia.

A rapidez do processo de desenvolvimento tecnologico altera
profundamente os quadros gerais de referéncia social, instituindo
“um novo tipo de capitalismo, um novo tipo de trabalho, um novo
tipo de quotidiano, um novo tipo de Estado, um novo tipo de
estrutura familiar, uma nova cultura” (LOURENCO, 2014), que nao
se satisfaz apenas com a realidade local, exigindo interconexao.

Assim, nao se exerce paradiplomacia para concorrer com o
governo central nas discussodes internacionais. Se a intencao for
essa, estaremos diante da protodiplomacia que define as relacdes
internacionais de um subnacional com vistas a processo de au-
tonomia ou independéncia. Ao contrario, a paradiplomacia pode
trazer beneficios ndo s6 para o subnacional, como para toda a es-
trutura politica nacional.
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PARADIPLOMACIA AMBIENTAL

Nao se exerce paradiplomacia unicamente para buscar inves-
timentos e acumular capital, ou garantir novos mercados e manter
0 consumo.

A paradiplomacia, atualmente, € também necessaria para que
o governo subnacional possa se manter atualizado, trocar informa-
coes com outros entes internacionais (subnacionais ou nao), com-
partilhar tecnologia, conhecer outras realidades e novas formas de
conduzir a administracao local, participar (se lhe for conveniente,
mas nao necessariamente) do processo de tomada de decisao em
assuntos internacionais de low politics, mas, antes de tudo, man-
ter-se na dinamica de interconexao e interdependéncia global, ver
e ser visto, conhecer e ser conhecido. Enfim, firmar sua identidade
como ente diverso do governo central, ndo para concorrer com ele
ou com qualquer outro subnacional, mas simplesmente para se
manter no jogo de oportunidades gerado pela globalizacao, bene-
ficiando-se naquilo que melhor lhe convier e permitindo que as
demais escalas de poder também possam se beneficiar.

Em determinadas circunstancias, as imagens das
cidades podem ser poderosas em suas consequ-
éncias locais, regionais, nacionais e internacio-
nais. Podem ter desdobramentos geopoliticos e
economicos que repercutem em variadas e simul-
taneas escalas (SANCHES, 2001, p. 69)

Ousa-se afirmar que a paradiplomacia, atualmente, nao é
apenas uma faculdade, mas uma necessidade global.

Bauman (2011) retrata bem essa interdependéncia ao afirmar
que os estimulos globais nao respeitam a logica das causas que
lhes deram origem, ou seja, as causas podem ter origem local, mas
surgirem de inspiracdo global, ou, ao contrario, as causas podem
ter origem global, mas serem sentidas e surtirem impactos locais.

Por nao respeitar limitacao geografica e abranger uma gama
de influéncia em diversas areas, a globalizacdo altera a realidade
social contemporanea (BEYER 2011, p. 98), condicionando e de-
terminando que tudo e todos se mantenham interconectados, mas
em varios niveis de interesse que vao além das questdes meramen-
te economicas, envolvendo aspectos relativos as interacdes sociais,
as manifestacoes artisticas e intelectuais, entre outros elementos
que definem e permitem construir uma identidade subnacional.

A globalizacado e o mundo globalizado propiciam um ambiente
perfeito para a paradiplomacia, e o modelo de interdependéncia
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complexa da atual sociedade internacional € o que melhor res-
ponde as necessidades nao so6 globais, como locais ou regionais
(MORAIS, 2011, p. 18).

2. PARADIPLOMACIA E IDENTIDADE SUBNACIONAL

E comum imaginar que o exercicio da paradiplomacia exige
uma estrutura administrativa voltada a atividade internacional.
Essa estrutura é importante, mas ndo indispensavel para que o
subnacional possa lograr os beneficios da paradiplomacia.

A esse respeito, Vigevane (2004) aponta a dificuldade de ma-
nutencao, para alguns subnacionais, dessa estrutura paradiplo-
matica diante das alternancias de governo, que denominou como
“logica do stop and go”, fazendo alusao a periodos em que o ente
subnacional desenvolve estratégias diplomaticas intensas, con-
tando com uma estrutura administrativa instituida e soélida, por-
que isso faz parte das prioridades assumidas por aquele governo,
naquele momento politico e, logo apos, com o fim do mandato do
representante politico ou mudanca das prioridades, essas estraté-
gias sao abandonadas ou enfraquecidas.

No entanto, a paradiplomacia nao se exerce tdo somente atra-
vés de tratativas externas constantes, relacdoes internacionais
intensas ou mantendo uma estrutura administrativa institucio-
nalmente organizada e voltada para o exterior. Existem variadas
modalidades paradiplomaticas que podem garantir a interconexao
global tao indispensavel atualmente.

Neves (2011) apresenta uma classificacao que aborda
quatro modalidades distintas, com énfase nas tratativas
internacionais, que de certa forma replica a classificacao original
de Soldatos (1990)!: a paradiplomacia regional transfronteirica ou
microrregional (exercida através de relacoes transfronteiricas entre
governos nao centrais contiguos); a paradiplomacia transregional
ou macrorregional (que se opera entre governos nao contiguos); a
paradiplomacia global (envolvendo governos distantes ou travada
com Estados soberanos) e a paradiplomacia multilaterial (que se
desenvolve entre varios governos subnacionais em organizacoes
ou redes multilaterais).

Lecours (2008) desenvolve uma classificacdo diferente,

! Soldatos néao abordou a paradiplomacia multilateral, talvez porque nao fosse
realidade naquela época.
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concentrando-se nos meios empregados, afirmando que as
atividades paradiplomaticas podem consistir em atrair capital
estrangeiro; realizar cooperacao ou ter contornos meramente
politicos, destacando que as trés modalidades podem ou nao ser
combinadas.

Ousa-se afirmar, entretanto, que a adocao de politicas locais,
se bem direcionada para esse fim, pode dialogar com dinamicas
internacionais, garantindo ganhos no cenario internacional, sem
que sejam necessarias estruturas administrativas proprias, volta-
das exclusivamente as relacoes externas.

Dentre politicas locais possiveis, as que se pretende explorar
no presente estudo sao as que permitam atrair os olhares do ex-
terior para o subnacional, no sentido de ser conhecido, reconheci-
do e admirado, construindo-se uma identidade subnacional que o
torne atrativo internacionalmente e permita atingir seus objetivos,
sejam eles econdémicos, culturais ou sociais.

Sao maultiplos os beneficios advindos da paradiplomacia, que
também precisa ser entendida como “veiculo multifuncional para
a promocao de interesses e identidade” (LECOURS, 2008, p. 5).

Stéphane Paquin (2004), ao classificar as atividades paradi-
plomaticas, usou a expressao paradiplomacia identitaria para se
referir & construcao ou reforco de questdes nacionalistas de entes
subnacionais, projetando internacionalmente a nac¢ao?. Partindo-
-se do pressuposto da existéncia de paises que concentram mul-
tiplas nacoes, sem interesse em independéncia, a paradiplomacia
identitaria do autor seria aquela que se concentra no reforco e
manutencao de seus habitos, tradicoes, religiao e outros aspectos
de suas caracteristicas fundamentais.

Ribeiro (2009, p. 42) analisa o conceito tracado por Paquin da
seguinte forma:

A elaboracdo de estratégias internacionais
por parte de nacoes minoritarias no seio de
um Estado multinacional é, entretanto, um
fendmeno comum e objetiva buscar recursos que
sao escassos no nivel interno, reforcar a nacao
minoritaria no contexto de um Estado federal

2 Para o autor, a paradiplomacia pode ser classica (exercida em questoes de low
politics, que gira em torno da politica e economia), identitaria, ou protodiplomacia
(exercida com intencdes separatistas, para obtencao de independéncia).
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ou de estrutura descentralizada, uma vez que
as politicas de construcao da nacado constituem
uma caracteristica fundamental de todo projeto
nacionalista, além de se fazer reconhecer como
nacao, no nivel internacional.

O sentido que se pretende cunhar a identidade subnacional

aqui tratada, no entanto, ndo esta vinculado estritamente ao con-
ceito instituido por Paquin, que entendemos limitado e incompleto.

Nao se deve compreender o conceito de paradiplo-
macia identitaria vinculado apenas aos processos
de secessao em relacdo a imagem, politica ou so-
berania de um governo central (Estado). Mas ao
compreender que a busca por visibilidade e por
construir uma imagem externa também é objeti-
vo desses governos subnacionais, que se utilizam
do espetaculo e entretenimento para serem con-
sumidos, acaba-se perpassando nas questoes de
identidade (MERCHER, 2012).

A identidade subnacional, como politica publica interna, pres-
supoée a construcao de uma imagem que diferencie o subnacional
do governo central e que seja capaz de refletir internacionalmente,
tornando-o conhecido por alguma caracteristica ou peculiaridade
que lhe seja propria e atrativa aos olhares globais.

A necessidade de visibilidade internacional ndo decorre ape-
nas da necessidade de infirmar cultura, lingua, habitos, tradicoes
ou religidao propria. A visibilidade, atualmente, € quase que pres-
suposto para a interconexao global e passou a ser utilizada pelos
governos subnacionais para atrair investimentos, aumentar o flu-
xo0 populacional, incentivar a cultura, o turismo ou simplesmente
auxiliar nas politicas publicas de desenvolvimento.

Assim, a identidade subnacional deve ser capaz de permitir
a sociedade internacional identificar sua localizacdo, seus
aspectos culturais, suas habilidades ou qualquer outro elemento
que a destaque, caracterize sua esséncia, que a diferencie, que
a torne Unica e, principalmente, atrativa em termos econémicos,
culturais, em alguma habilidade que possa ser compartilhada ou
qualquer outra particularidade. E a construcdo de uma imagem
que exteriorize — além dos seus limites territoriais — os interesses e
acoes de entes subnacionais, buscando visibilidade internacional.

Essa diferenciacdo e visibilidade sao indispensaveis para que
o ente subnacional possa se destacar dos demais atores na arena
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global, ampliando os ganhos locais.

Governos locais e regionais sentem a necessidade de se dife-
renciar uns dos outros, afirmando individualidade em busca de
objetivos variados, que podem ser politicos, sociais, visando pro-
mover ou identificar mercados ou divulgar peculiaridades (KAVA-
RATZIS; ASHWORTH, 2005).

A esse respeito, Kavaratzis e Ashworth (2005), embora nao
foquem especificamente na paradiplomacia, abordam o fenéome-
no defendendo a ideia da criacdo do city branding, que seria uma
marca subnacional, construida segundo a observancia de prin-
cipios e fundamentos proprios da economia e do consumo. Par-
tindo do pressuposto que cidades e regides competem entre si,
concluem que o city branding € praticado de forma consciente ou
inconsciente, ao buscar intensificar o comércio, o fluxo populacio-
nal, riqueza, prestigio ou poder. Para que possam ser reconhecidos
e percebidos, lugares e regides procuram se diferenciar através da
identidade de uma marca que represente a sua esséncia e atraia
consumidores.

O city branding seria uma forma de concorréncia entre mu-
nicipios ou regioes, criando-se uma imagem de identificacdo lo-
cal que atraia investimentos, fluxo de pessoas, capital estrangeiro,
mas também sirva de canal para que a populacao se identifique
com seu local de origem (KAVARATZIS, 2004, p. 58).

No mesmo sentido sdo utilizadas as expressoes city marketing,
ou cidades mercadorias, para definir as politicas publicas desen-
volvidas para estimular a promocéao e venda de mecanismos urba-
nos ou regionais, apresentando o local ou regional como espacos
atrativos para potenciais investidores (SANCHEZ, 2001, p. 31-49).
Seria a “orientacao da politica urbana a criacéo ou ao atendimento
das necessidades do consumidor, seja este empresario, turista ou
o proprio cidadao” (SANCHEZ, 1999, p. 115).

Os dois conceitos assentam-se no exercicio continuo do
marketing na escala local ou regional, numa dinamica constante
e bem propria do capitalismo, que acaba, de certa forma,
transformando-se em mercantilizacdo da cidade ou regiao, porque
foca apenas no acimulo e fluxo de capitais, sem identificar outras
vertentes da identidade paradiplomatica.

A identidade que se pretende sustentar neste estudo, como
alternativa ou reforco da paradiplomacia, nao tem e nao pode ter
viés exclusivamente econdémico, como se fosse um processo de
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venda do local ou regidao como simples mercadoria. Isso lhe daria
uma imagem singular e inapropriada para reverter em visibilidade
global (MARCHESINI JUNIOR, 2010, p. 1), até porque a criacao
e manutencao de uma marca comercial estdo sujeitas as oscila-
coes normais do mercado e imprimem a constante necessidade de
adaptacao as novas exigéncias da oferta e da procura.

A simples valorizacao comercial de um espaco local ou regio-
nal, utilizado como interlocucédo para visibilidade internacional, é
uma politica publica possivel, mas pode ser traicoeira, porque atrai
investimentos, capital e desenvolvimento, mas o desenvolvimento
gerado sera seccionado, atingindo somente “classes mais altas da
sociedade, ja que os investimentos sdo direcionados” aquele de-
terminado espaco (MARCHESINI JUNIOR, 2010, p. 85) e ndo se
preocupam com o social.

Além disso, se ja € dificil para muitos governos subnacionais
manterem uma estrutura administrativa paradiplomatica, imagi-
ne-se manter uma marca comercial competitiva ou um marketing
forte em determinado espaco e de reflexos no mercado internacio-
nal?

No mais, a identidade paradiplomatica, como dito acima, tam-
bém nao representa um simples processo de reafirmacao de cultu-
ra, lingua, costumes ou religido. Antes, “é a busca pelo reconheci-
mento do outro” (MERCHER, 2012) e ndo apenas uma competicao
por melhores mercados.

Para que surta efeitos e seja produtiva, deve ser desenvolvida
como um instrumento muito mais amplo e duradouro, assentan-
do-se em politicas publicas internas que foquem no desenvolvi-
mento pulverizado de todas as areas e nao apenas de espacos (lo-
cais ou regionais) especificos.

Se bem direcionada, pode ser um importante instrumento de
promocao do desenvolvimento sustentavel e, ao mesmo tempo,
projetarumaimagemlocal positiva, agradavelaomundo globalizado,
conferindo visibilidade subnacional. Algo que permita uma imagem
convidativa da cidade ou regido como um todo integrado e, assim,
possa, por si so, atrair novos fluxos de pessoas, investimentos,
captacao de capital, porque a tendéncia € que negoécios sejam
facilitados entre interlocutores que sejam conhecidos e atraentes
(SALOMON, 2012, p. 266-267), negocios sejam estimulados pela
curiosidade em conhecer mais sobre um local ou regido, negocios
sejam realizados porque aquele subnacional € um exemplo de
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gestdo publica ou desenvolveu alguma habilidade que merece ser
replicada.

Para desenvolver uma identidade paradiplomatica, o governo
subnacional nao precisa necessariamente de grandes estruturas
administrativas, precisa de politicas publicas internas que sejam
capazes de projetar internacionalmente uma caracteristica que
agrega valor, que seja agradavel e atrativa, fomentando o desen-
volvimento social para estimular visibilidade.

Segundo os ensinamentos de Duchacek, a paradiplomacia
pode ser desenvolvida em duas direcoes: de dentro para fora, oca-
sido em que governos subnacionais procuram entes externos (sub-
nacionais ou nao) para atender seus interesses, e de fora para den-
tro, quando os governos subnacionais sdo provocados, contatados
por entes externos para desenvolverem relacdes internacionais.

O modelo paradiplomatico de identidade busca desenvolver a
paradiplomacia de fora para dentro.

E claro que esse viés de identidade pode permear todas as
formas e modalidades de exercicio da paradiplomacia, mas nao
esbarra necessariamente nas dificuldades da “logica do stop and
go”, porque se concentra em caracteristicas, aspectos culturais ou
habilidades que sao proprias do ente subnacional (e legitimados
pela propria sociedade civil) e que, independentemente das prio-
ridades politicas ou das alternancias de governo, continuarao a
diferencia-lo e serao motivo de destaque global.

3. EXEMPLOS DE VISIBILIDADE SUBNACIONAL

Diversas sao as abordagens possiveis para atrair visibilidade,
sendo comuns investimentos na divulgacao de belezas naturais,
espacos turisticos ou culturais, entretenimento em geral, espeta-
culos artisticos, feiras e congressos internacionais, entre outros
instrumentos utilizados para projecdo internacional.

Nesta secao procuraremos apresentar alguns exemplos de vi-
sibilidade que se valeram de estratégias diferentes para construir
a identidade subnacional.

No ambito internacional, Coelho e Mércher (2016, p. 73-88)
citam como exemplo a Trienal de Yokohama, evento artistico que
conferiu visibilidade a cidade de Yokohama, no Japao.

Yokohama, embora seja a segunda cidade mais populosa do

22



IMAGEM E VISIBILIDADE - PARADIPLOMACIA E IDENTIDADE SUBNACIONAL

Japao e importante centro portuario da regiao, ha muito investe
em visibilidade internacional, sediando diversos eventos como a
Copa Mundial de Futebol, em 2002; a Conferéncia Internacional
de Toquio para o Desenvolvimento Africano, em 2008, e o Encon-
tro da Cooperacdao Econémica Asia-Pacifico, em 2010 (COELHO;
MERCHER, 2016, p. 73-88).

Ocorre que esses eventos, de natureza global, atraiam investi-
mentos, fluxo de pessoal e turismo, mas nao conferiam visibilidade
local, pois embora sediados em Yokohama, que esta situada den-
tro da regiao metropolitana de Toquio, nao permitiam uma perfeita
identificacdo da cidade, misturando-se com a imagem da capital
situada nas proximidades (COELHO; MERCHER, 2016, p. 73-88).

Assim, de forma bastante inteligente, Yokohama inovou as po-
liticas de valorizacdo de sua imagem, investindo na organizacao e
divulgacao da Trienal de Yokohama, que reune exposicao de obras
de arte de todo o mundo?®.

Além de incentivar artistas locais e internacionais, contribuin-
do para que se estabeleca globalmente como “cidade criativa”, o
evento ainda se presta a divulgar obras de arte desenvolvidas para
locais especificos do seu porto metropolitano?, desenvolvendo um
carater multifacetado porque projeta a imagem da cidade, atrai
artistas e investidores, estimula o comércio e ainda promove o tu-
rismo para contemplacao das obras.

Ainda no ambito internacional, cabe destaque para a cidade
de Paris, na Franca, conhecida internacionalmente como “Cidade

»

Luz”.

Existem muitas teorias que tentam explicar a origem do titulo
de cidade luz, algumas fazendo referéncia ao [luminismo, outras
a grande concentracao de intelectuais e artistas que sdo atraidos
para o local, considerado centro das artes, ou até mesmo em razao
da iluminacao diferenciada de alguns locais.

O certo € que Paris € um exemplo de identidade construida
naturalmente ao longo dos anos, mas que de certa forma € fomen-
tada pelo cuidado com alguns espacos publicos que se tornaram
referéncia local, como a Torre Eiffel e o Museu do Louvre.

Moita (2017, p. 119-120) salienta a identidade paradiplomatica
de Lisboa, construida sob os pilares da ciéncia, educacao e cultura.

3 Site oficial do evento. Disponivel em: https:/ /universes.art/es/trienal-
-yokohama. Acesso em: 27 dez 2018.
4 Idem.
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Segundo o autor, Lisboa é a nona cidade do mundo que mais
acolhe congressos internacionais e vem conquistando visibilidade
pelo crescente numero de estudantes estrangeiros que procuram
a cidade para cursar um ensino superior e por sediar diversos
organismos internacionais, como é o caso da CPLP — Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa, do Observatério Europeu da
Droga e da Toxicodependéncia, da Agéncia Europeia de Seguranca
Maritima, alguns organismos da ONU, como o Escritorio da OIT, a
Comissao Nacional da Unesco, a Comissao Nacional do Unicef e o
Escritorio de Informacao da FAO.

No ambito nacional, a cidade do Rio de Janeiro sempre gozou
de visibilidade internacional pelas suas belezas naturais e por fi-
car consagrada em eventos culturais como o Carnaval e musicas
que se eternizaram, como “Garota de Ipanema”, de Tom Jobim.

Assim como Paris, o Rio de Janeiro ndo precisou de muito
esforco para conquistar visibilidade internacional, mas cabe des-
tacar que o governo local vem se preocupando em manter a pro-
jecao da imagem. Prova disso sdo os varios eventos sediados na
cidade, como a Copa das Confederacoes e a Jornada Mundial da
Juventude, em 2013; os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de Verao,
em 2016; ter funcionado como cidade-sede na Copa do Mundo em
2014, e pela celebracao do aniversario de 450 anos de sua funda-
cdo (MERCHER, 2012).

Por outro lado, a visibilidade da cidade também tem origem e
se sustenta por uma conotacdo negativa, devido aos altos indices
de violéncia e criminalidade urbana diariamente divulgados nas
midias nacionais e internacionais.

Percebe-se que a visibilidade internacional, em um mundo
globalizado, nem sempre € reflexo de atividades paradiplomaticas,
podendo ser construida involuntariamente pela realidade local ou
regional.

Percebe-se também que, dependendo da visibilidade projetada
internacionalmente, pode-se desenvolver uma identidade
subnacional negativa, como € o caso do Rio de Janeiro, que precisa
conviver e contornar a criminalidade urbana existente ha anos.
Essa visibilidade negativa, ao invés de facilitar novos mercados,
pode ter efeito diverso, afastando investimentos e fluxo de pessoas.

Nesse particular, Salomoén (2012, p. 267) destaca que, no caso
da cidade do Rio de Janeiro, ja bastante conhecida internacional-
mente, ndo ha necessidade de criar uma imagem internacional,
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mas sim “modificar aspectos negativos da imagem existente, ou
seja, aqueles relacionados a desordem ou criminalidade, e salien-
tar os favoraveis a cooperacao” (SALOMON, 2012, p. 267).

Nesse sentido, a inauguracao do Museu do Amanha, em 2015,
pode representar uma estratégia em termos de recuperar a visibi-
lidade da cidade, ndo por retratar apenas a inclinacdo da cidade
para interconexao com o global, mas por despertar a preocupacao
com o desenvolvimento sustentavel do planeta.

E claro que nado se pretende afirmar que o Rio de Janeiro,
a partir de entdo, passou a projetar uma imagem internacional
de cidade comprometida com o desenvolvimento sustentavel (até
mesmo porque € histérico o descaso com a poluicdo da baia da
Guanabara), mas que esse poderia ser um caminho a perseguir.

E preciso salientar que as politicas publicas direcionadas a
imagem internacional, principalmente aquelas que se concen-
tram na divulgacao de locais especificos, podem ser manipuladas,
mostrando ao exterior o que se quer ressaltar. As estratégias de
marketing local, como salientado na secao anterior, podem ser
traicoeiras, porque atraem consumidores potenciais, mas sao de-
senvolvidas com objetivos meramente econdémicos, para atingir re-
sultados mediaticos e de retorno rapido, sem uma preocupacao
com a construcao da identidade.

O estado da Bahia € outro exemplo de agente que investiu em
modificar sua visibilidade internacional.

Ha muito tempo o estado é reconhecido por ser um “lugar
Unico em termos culturais”, tendo sua identidade condicionada
a heranca e tradicoes africanas, a negritude e ao candomblé. No
entanto, as manifestacoes artisticas que o retratavam tendiam a
enfatizar o estigma de “propensdo a preguica, ao ludico divino, as
festividades populares, nao levando em consideracdo a multiplici-
dade de identidades possiveis” (BADARO, 2012, p. 135), inclusive
a sua diversidade cultural que nao é somente africana, mas que
possui lacos de cultura com outros povos, outras religioes etc.

Para divulgar a diversidade de sua cultura o Governo Estadual
passou a investir na renovacao da producao cultural e modificacao
da projecao identitaria, desenvolvendo varios projetos a partir do
final da década de 1990.

Badar6 (2012, p. 130-142) cita alguns projetos financiados pelo
Fundo de Cultura do Estado da Bahia, instituido em 2005, como
o Programa Artistas Residentes (criado em 2007, que permitia o
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intercambio de artistas baianos no exterior e artistas estrangeiros na
Bahia), o Prémio do Saldo da Bahia, a Residéncia Mostra Especial,
entre outros.

Lima (2009) cita o Fazcultura — Programa Estadual de Incen-
tivo ao Patrocinio Cultural, criado em 1997 e que estimula a pro-
ducao cultural utilizando-se de mecanismos de renuncia fiscal; o
Programa de Apoio aos Artistas Independentes e o Programa de
Fomento a Cultura — Carnaval Ouro Negro. Esses dois ultimos
visam destacar a importancia cultural do Carnaval baiano como
evento que reflete os “aspectos identitarios da cidade, que sinali-
zam as diferencas existentes em diversos planos — cultural, social,
étnico, econdomico e espacial”.

Ao estimular a cultura e manifestacoes culturais da regido, in-
clusive com a promocéao de intercambio de artistas e patrocinio de
eventos, o Governo do Estado da Bahia procura modificar a ima-
gem presumivel, reforcando sua identidade que nao esta associada
unicamente as origens africanas.

O ultimo exemplo a ser citado, cabendo ressaltar que pode-
riamos descrever varios outros, € a cidade de Curitiba, que vem
construindo gradativamente sua imagem internacional de cidade-
-modelo de qualidade de vida, pelos investimentos em planejamen-
to urbano, projetos urbanisticos e infraestrutura antenados com a
modernidade, mobilidade e desenvolvimento.

Uma linha experimental do ligeirinho e as estacoes
tubo [inovacdes na area de transportes implanta-
das no municipio de Curitiba] foram implantadas
— em abril de 92 — em Manhattan — Nova Iorque.
Este fato foi exaustivamente veiculado pela midia,
sendo que o tom da mensagem destacava que, a
partir de entdo, Curitiba ndo era apenas uma ci-
dade semelhante as de Primeiro Mundo, como,
também, e justamente este era o fato destacado
como transcendente, era agora o Primeiro Mundo
que copiava e incorporava solucoes curitibanas
(SANCHEZ, 1999, p. 86)

O outro lado da modernidade de Curitiba reside no fato que
o custo de vida na cidade aumentou muito, € somente as classes
mais favorecidas desfrutam das benesses da modernidade. A po-
pulacao mais pobre foi empurrada para os bairros ou cidades peri-
féricas, num processo gradativo de exclusao social (MARCHESINI
JUNIOR, 2010, p. 94-96).
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Por isso que a identidade do subnacional precisa ser planeja-
da e construida como instrumento de promocao nao s6 do desen-
volvimento local ou regional, mas principalmente como ferramenta
de desenvolvimento sustentavel.

Nao adianta manter uma imagem aprazivel e convidativa se a
realidade € contrastante.

Uma imagem construida, maquiada para atrair ganhos inter-
nacionais, nao se sustenta por muito tempo e, invariavelmente,
acaba refletindo negativamente.

A construcao e a busca de uma identidade subnacional, em
tempos de globalizacao, devem ter como norte nao somente o cres-
cimento economico do local ou da regido, mas principalmente a
agregacao de valor, de conquistas que abriguem os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), para que o contexto subna-
cional possa ser atrativo para o exterior, mas antes de tudo motivo
de orgulho no cenario interno, garantindo a dinamica de interlocu-
cao entre as escalas, capaz de conferir ganhos nao somente locais,
mas para o todo.

Trata-se, antes de tudo, de promover politicas publicas que
persigam a qualidade de vida, que cooperem com a paradiplomacia
policéntrica, compartilhando boas praticas e conquistando melho-
rias e avancos em todos os sentidos.

CONCLUSOES

A paradiplomacia, atualmente, ndo é apenas uma faculdade,
mas uma necessidade global determinada pela globalizacao e pela
governanca global.

A evolucao dos processos tecnologicos impode a constante ne-
cessidade de se manter atualizado, trocar informacodes, compar-
tilhar tecnologia, conhecer outras realidades e novas formas de
conduzir a administracao local e/ou regional, mantendo-se e na
dinamica de interconexao e interdependéncia global.

Nao se trata apenas em complementar lacunas deixadas pela
atuacao do governo central em determinados ambitos, como se a
paradiplomacia fosse exercida unicamente para suprir falhas do
cenario interno. A intensa acomodacao social imposta pela globali-
zacdo alterou as relacdes internacionais, e as escalas local e global
tornaram-se palco de grande atuacao para consecucao de politicas
de desenvolvimento: o pensar “glocal”.
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Indiscutivel a transformacao da realidade internacional nas
ultimas décadas, onde os Estados perdem espaco nas discussoes
de assuntos relativos a low politics, e os governos locais e regionais
passam a conquistar cada vez mais protagonismo e vez nas vanta-
gens decorrentes da interconexao global.

Uma realidade constatada € que muitos governos subnacionais
apresentam dificuldade em manter uma estrutura administrativa
paradiplomatica constante, e o proprio exercicio das relacdes in-
ternacionais desses entes oscila com as variacdes de governo, de
orcamento e de prioridades.

O presente capitulo procurou trazer uma abordagem de que a
paradiplomacia nao é necessariamente dependente de uma estru-
tura administrativa voltada a atividade internacional de um gover-
no. Saliente-se que o aparato administrativo e financeiro paradi-
plomatico € importante e, na maioria das vezes, determinante para
o éxito de acbes internacionais, mas nao indispensavel para que
o governo subnacional possa lograr os beneficios da globalizacao.

A identidade subnacional como recurso apto a permitir que o
ente subnacional concorra na arena internacional por novas opor-
tunidades e novos mercados com vistas ao desenvolvimento, sem
que precise participar ativamente das discussoes globais, € uma
alternativa possivel.

Ver e ser visto, conhecer e ser reconhecido como ente diverso
do governo central pode facilitar contatos, permitindo que o sub-
nacional se mantenha no jogo de oportunidades globais, porque
geralmente negocios sao facilitados entre interlocutores que se co-
nhecem.

A visibilidade internacional pode ser alcancada investindo-se
em politicas publicas internas que sejam direcionadas a exterio-
rizacao de qualquer elemento de destaque subnacional atrativo.
Pode ser a valorizacao de algum ponto turistico, sua cultura, ha-
bilidades técnicas, acoes no caminho da sustentabilidade ou qual-
quer outra particularidade capaz de diferencia-lo, distinguindo e
despertando o interesse do mundo global, construindo-se uma
imagem que exteriorize os interesses e acdes subnacionais para
além dos seus limites territoriais, buscando ser visto, conhecido e
até mesmo admirado pelo mundo.

Nesse sentido, a cidade de Yokohama escolheu a arte para
buscar visibilidade; o estado da Bahia investiu no fomento das
atividades artisticas e das manifestacées culturais; a cidade de

28



IMAGEM E VISIBILIDADE - PARADIPLOMACIA E IDENTIDADE SUBNACIONAL

Lisboa apostou em ciéncia, educacéao e cultura; a cidade do Rio de
Janeiro, recentemente, optou pela valorizacdo do seu centro his-
torico, Rio Maravilha, destacando o Museu do Amanha, e a cidade
de Curitiba na divulgacao de habilidades locais de interesse inter-
nacional, o planejamento urbano.

Nao obstante, a imagem que se projeta involuntariamente para
o exterior pode gerar resultados negativos, afastando novas opor-
tunidades, como é o caso da violéncia urbana na cidade do Rio de
Janeiro e o estigma de malemoléncia do estado da Bahia. Nesses
casos, os governos subnacionais, além da promocao de atrativos
em destaque, devem se preocupar prioritariamente em implemen-
tar politicas publicas para transformar a imagem negativa.

Outro aspecto interessante da implementacao das politicas
publicas de visibilidade € o risco de seccionamento dos beneficios
obtidos, principalmente quando se opta pela valorizacao de espa-
cos locais especificos, pois a tendéncia é que a concentracao de
investimentos e a geracao de riquezas fiquem restritas as adjacén-
cias do espaco escolhido, como o verificado na cidade de Curitiba.

Ou seja, nao basta que as politicas publicas de visibilidade e
imagem construam uma identidade subnacional que valorize suas
particularidades e especificidades; perseguir o desenvolvimento
pulverizado de todas as areas, garantindo melhoria da qualidade
de vida como um todo e ndo apenas a valorizacdo de atividades e
espacos especificos, € o desafio a perseguir.

Em outras palavras, o modelo paradiplomatico de identidade
proposto no presente trabalho € aquele que induz a visibilidade,
mas emprega a instauracao de politicas publicas no desenvolvi-
mento sustentavel do local ou regido.
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PARADIPLOMACIA EN LA GOBERNANZA AMBIENTAL
GLOBAL: 15 ANOS DE NRG4SD Y SUS NUEVOS
DESAFIOS

Fernando Rei

INTRODUCCION

Una marca de las dos primeras décadas del nuevo milenio
es que los diversos y complejos problemas ambientales globales
vienen retando al sistema internacional a adoptar medidas mas
efectivas y capaces de atajar con eficiencia a estos problemas, bajo
la pena de agravar los impactos sociales, economicos, politicos y
ambientales. Y si esos problemas globales hacian parte exclusiva
de la agenda internacional de los Estados, particularmente en la
ultima década nuevos actores de la sociedad internacional, sean
del sector privado y de la sociedad civil, sean de otras esferas del
gobierno, ganan insercion en nuevos modelos de gobernanza, a
partir de una nueva relacion de compromiso generado por una
amplitud del concepto de responsabilidad socioambiental global
multinivel y por el reconocimiento de que esos problemas recla-
man una respuesta mas cercana a los intereses del ciudadano y
de la gestion de los territorios (REI, 2018).

En la primera década del nuevo milenio, las actividades inter-
nacionales de los gobiernos subnacionales! vienen siendo objeto
de creciente participacion politica y de interés académico, incluso
en Latinoameérica. Es cierto que las razones de los gobiernos sub-
nacionales no siempre coinciden para fomentar y avanzar en esta
agenda de compromisos, pero aunque no haya una absoluta iden-
tidad de motivos y aspiraciones se reconoce que su implicacion
en los asuntos amplios que abordan la agenda global del desar-
rollo sostenible representa ya un nuevo dinamismo, un auténtico
y legitimo cambio en la dinamica y en el futuro de las relaciones
internacionales.

El objetivo de este capitulo es, a partir de la asuncion de

! En términos juridicos, se trata de la division administrativa y politica que media entre el nivel
federal y el nivel municipal.
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compromisos de responsabilidad socioambiental por parte de los
gobiernos subnacionales, explorar la inserciéon y el papel de esos
gobiernos y sus redes de trabajo en el desarrollo de los regimenes
internacionales, en particular la labor de la Red de Gobiernos
Regionales para el Desarrollo Sostenible (nrg4SD), que cumplio
este ano su 15° aniversario. Para cumplir el objetivo propuesto,
este material se compone de tres secciones. La primera analiza las
principales caracteristicas del derecho ambiental internacional -su
necesidad y el papel de los actores no estatales, especialmente de
los gobiernos subnacionales, en la construccion de una gobernanza
ambiental global. Para hacer mas evidente este hecho, la segunda
seccion se dedica a una breve presentacion del trabajo de nrg4SD
y sus desafios en la nueva realidad paradiplomatica y, por fin, la
ultima seccién contiene conclusiones.

1. NUEVOS ACTORES INTERNACIONALES

Los casi cuatro lustros del nuevo milenio siguen presentando
una serie de hechos y de incertidumbres, ahora mas bien politicas,
que demandan a la sociedad internacional nuevos desafios y retos
a hacer frente, que para resolverlos, o mismo comprenderlos, hace
falta valerse de alguna creatividad y suponer que las soluciones y
compromisos so6lo son posibles y viables si pensados de una ma-
nera responsable, integrada, solidaria y multilateral.

Esta necesidad de busqueda de una cooperacion mas
responsable hizo con que el mundo se tornara mas interdependiente
que antes, lo que confirmoé una entonces nueva logica del poder en
las relaciones internacionales (ANDONOVA et al., 2009; BULKE-
LEY y NEWELL, 2010), que puede estar en peligro. El riesgo de
una crisis geopolitica severa marca el presente y el peligro procede
tanto del ambito de la ciberseguridad y del terrorismo como de
un error de calculo en los conflictos abiertos con Corea del Norte,
Siria o Rusia, bien como del negativismo de lideres politicos a los
cambios climaticos.

En otras palabras, los problemas generales del medio ambiente,
asi como los relacionados con las finanzas internacionales,
el comercio internacional, la globalizacion, entre tantos, que
solamente pueden avanzar hacia soluciones satisfactorias si
pensadas, estructuradas, negociadas y reguladas con la percepcion
de la importancia entonces creciente del papel desempenado por
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agentes nuevos en el escenario internacional (REI y GRANZIERA,
2014) enfrentan una crisis de vacio de poder en el orden mundial.

Los nuevos problemas ambientales globales son verdadera-
mente un desafio al orden internacional vigente, que se muestra
innumeras veces incapaz en adoptar medidas eficaces para ha-
cer frente a estos problemas con caracter urgente, asumiendo en
realidad el riesgo de agravar los impactos sociales, economicos,
politicos y ambientales que puedan resultar de su incapacidad de
hacerles frente y por consiguiente de cuestionar el orden, aunque
en crisis, que ahi esta. El modus operandi recurrente del orden
internacional vigente para enfrentar los problemas ambientales
globales todavia es el establecimiento de regimenes juridicos am-
bientales internacionales, a partir de la negociacion y la firma de
una Convencion internacional- que opera como el marco normati-
vo general - que a su tiempo gana dinamica con la realizacién de
Conferencias de las Partes -COPs y se complementa con protoco-
los y otros documentos, los cuales establecen las medidas concre-
tas a aplicar por parte de los Estados miembros.

Es cierto que el Derecho, por mano del derecho ambiental in-
ternacional, busca enfrentar a estos problemas de manera inno-
vadora y pragmatica, fomentando la incorporacién de una nueva
forma de gobernanza ambiental a nivel mundial a partir de medi-
das llevadas a cabo por nuevos actores para hacer frente a los pro-
blemas ambientales (BODANSKY et al., 2008). Entre estos actores,
merecen destaque los gobiernos subnacionales y sus redes hori-
zontales en las acciones en curso y sus inserciones en el escenario
de la toma de decisiones (HAPPAERTS et al., 2010), cada vez mas
prestigiadas por el Sistema Naciones Unidas.

Se puede afirmar que la suma de nuevos actores a la comu-
nidad internacional esta directamente asociada a dos fenéomenos
destacados del siglo XX: el proceso de globalizacion y la urgencia
de los problemas ambientales globales, como los cambios clima-
ticos. En relacion al ultimo fené6meno, el agravamiento y la inten-
sidad de eventos extremos del cambio climatico a lo largo de los
ultimos 30 anos han reforzado el caracter global de este fenémeno,
aunque irénica y peligrosamente algunos atin no creen en el feno-
meno y proponen la retirada de su pais del Acuerdo de Paris.

Pero, las actuales formas de produccién y consumo, como
causas antropicas del cambio climatico, se expanden por todo
el globo; impactos graves que afectan a todos los niveles de
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la comunidad (tanto a nivel local como global) en sus distintas
modalidades, ambiental, social, econémica y politica (MATEO,
1992). Estas son las razones por las que la labor en comprometerse
y enfrentar los problemas ambientales globales se ha convertido
en un reto para otros actores internacionales, publicos y privados.

A nivel internacional, aunque la respuesta diplomatica tra-
dicional a las problematicas ambientales globales esté basada en
regimenes juridicos especificos, es cada vez mas evidente que las
respuestas politicas avanzan sobre medidas mas bien pragmati-
cas. En este sentido, la Asamblea General de la Organizacion de
las Naciones Unidas-ONU adopto en 2015 la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, un plan de accion a favor de las personas,
el planeta y la prosperidad, que también tiene la intencion de for-
talecer la paz universal y el acceso a la justicia.

Los Estados miembros de la Naciones Unidas aprobaron en
aquel momento una resoluciéon en la que reconocieron que el mayor
desafio del mundo es la erradicacion de la pobreza y afirmaron que
sin lograrla no puede haber desarrollo sostenible. La Agenda plan-
tea 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible-ODS con 169 metas de
caracter integrado e indivisible que abarcan las esferas economica,
social y ambiental.

La nueva estrategia regira los programas de desarrollo mun-
diales durante los préoximos 15 anos y al adoptarla, los Estados se
comprometieron a movilizar los medios necesarios para su imple-
mentacion mediante alianzas centradas especialmente en las ne-
cesidades de los mas pobres y vulnerables, reconociendo el papel
esencial que toca a los gobiernos regionales en la consecucion de
los 17 ODS en su conjunto.

1.1 Gobernanza ambiental global

Es cierto que la sociedad internacional ha afrontado histori-
camente los problemas globales multilaterales mediante acuerdos
consensuados entre Estados Partes, aunque en su esencia y en su
contexto de accion muchos de los problemas ambientales globales
ignoren la soberania y las fronteras politicas entre Estados Partes.
Impactos ambientales que ocurran en un lugar pueden, para bien
o para mal, afectarnos a todos.

En la literatura actual, los nuevos modelos de gobernanza
ambiental son percibidos como ejemplos de deliberacion y
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cooperacion (VAN ZEIJL-ROZEMA et al., 2008). Estos modos de
gobernanzareclaman ser funcionales y manejar aspectos complejos,
intersectoriales, multiescala y de largo alcance relacionados
directamente con la problematica ambiental (JORDAN, 2008).
Autores describen como la incertidumbre y el riesgo requieren
de la participacion activa de una gran variedad de actores, asi
como de la diversidad de acciones entre las distintas esferas del
gobierno, la sociedad civil y el mercado (MEADOWCROFT, 2007).
Otros, como Nolke y Graz (2007), garantizan la legitimidad y la
calidad democraticas de estos nuevos modelos en diversos campos
de la politica ambiental global.

Segun el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente — ONU Medio Ambiente?

La gobernanza ambiental es clave para alcanzar
el desarrollo sostenible, a nivel nacional, regional
y global. Por ello, los procesos de toma de decisio-
nes y el trabajo de las instituciones deben seguir
métodos informados, coherentes, unificados e in-
tegrales y, al mismo tiempo, deben apoyarse en
marcos normativos adecuados que faciliten estos
procesos.

En realidad, la escasez de acciones practicas para afrontar
los problemas ambientales globales por parte de los Estados Par-
tes dan legitimidad a la aparicion de nuevas formas de autoridad,
aunque carentes de soberania, elementos de autonomia y control
(BULKELEY, 2010).

En realidad, no se puede ignorar que se ha concedido a es-
tas nuevas estructuras una legitimidad voluntaria por parte de la
sociedad (DEDUERWAERDERE, 2005), gracias a la asuncion de
que, para afrontar de manera efectiva esos problemas, es nece-
saria una accion coordinada y de cooperacion de los sistemas de
gobierno en todos sus niveles (estatal, supraestatal, infra estatal,
interestatal), siendo destacable la participacion del nivel estatal,
infra estatal (tanto regional como local) y de actores privados y no
gubernamentales, cada uno de ellos jugando una variedad de pa-
peles (BULKELEY, 2005).

En otras palabras
como los problemas ambientales atraviesan es-

pacialmente las fronteras (afectando a multiples

2 De acuerdo con el subprograma, ONU Medio Ambiente: disponible en: http://www.pnuma.org/
gobernanza/.Acceso en ene. 2019.
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jurisdicciones) y temporalmente el espacio (gene-
rando riesgos para las generaciones presentes y
futuras), necesitan de cooperacién entre las na-
ciones y los grupos de stakeholders en una forma
de gobernanza ambiental global (REED Y BRUY-
NEEL, 2010, p. 650).

El concepto de gobernanza ambiental global es sobre todo in-
teresante no como un nuevo avatar de los ideales ilustrados del
desarrollo sostenible mediante el derecho o la instauracion de un
gobierno mundial, sino como parte de la problematica de un sis-
tema internacional dual que mantiene una divergencia entre su
componente politico y sus mecanismos de gestion de las proble-
maticas. Es decir, en el analisis de las consecuencias de esta dua-
lidad y de los esfuerzos para superarla o adaptarse a ella.

O sea, a través de la gobernanza ambiental global se han crea-
do de forma complementaria distintas manifestaciones de respon-
sabilidad y niveles de acciones de enfrentamiento y de adaptacion
frente a los problemas ambientales. Como consecuencia de ello,
y en eso resulta una accion de habilidad politica y creatividad, el
avance de los regimenes juridicos se ha sostenido y generado re-
sultados en actividades de desarrollo en los niveles infra estatal y
transnacional y por actores que aun no son formalmente partes en
el sistema legal internacional.

De hecho, al que parece, la Ginica salida posible para generar
y sostener un espacio de vida segura para la humanidad es cons-
truir instancias de gobernanza global, en la que actores de diferen-
te tipo - publicos y privados, locales y globales - definen sus iden-
tidades y preferencias, pero teniendo como vector central el bien
comun de la humanidad, alejandose de consideraciones egoistas a
corto plazo (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).

Sin embargo, estos esfuerzos de gobernanza global atin no han
sido suficientes para garantizar el equilibrio del sistema terrestre.
La aceleracion de la presion antropica sobre el planeta ha abierto
la posibilidad de una disrupcion profunda del sistema, expresada
en el riesgo de sobrepasar una serie de fronteras planetarias cen-
trales para su estabilidad y capacidad de sustentar la vida (FRAN-
CHINI; VIOLA; BARROS-PLATIAU, 2017)
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1.2 Paradiplomacia ambiental

Como aseverado, durante la primera década del siglo XXI, las
actividades internacionales medioambientales de los gobiernos
subnacionales han suscitado mas y mas el interés de represen-
tantes politicos y académicos, suponiendo uno de los temas de
creciente investigacion de la nueva gobernanza medioambiental
global. Por eso esta obra. Es que la necesidad de acciones prac-
ticas para afrontar los problemas medioambientales globales, ha
hecho posible y dado legitimidad a la progresiva aparicion de nue-
vas formas de autoridad (REI y FARIAS, 2015).

Una de las facetas mas dinamicas y comprometidas de esta
nueva forma de gobernanza ambiental global son las acciones de
los gobiernos subnacionales para afrontar los intrincados proble-
mas ambientales globales. Asociado originariamente a una mayor
participacion de los gobiernos subnacionales en los problemas in-
ternacionales economicos, con la globalizacion como paradigma
(DUCHACEK, 1984; DUCHACEK, 1990; MICHELMANN y SOLDA-
TOS, 1990; KEATING, 1999; LECOURS, 2002; HOCKING, 2004;
KEATING, 2005; MILANI y RIBEIRO, 2011; HOCKING, 2004), el
concepto de paradiplomacia comenzo también a usarse para ex-
presar el creciente interés y la participacion directa de estos acto-
res en las agendas ambientales globales (HOCKING, 1996; BUENO
DA SILVA, 2010; EATMON, 2009; BARBER, 2017).

En este trabajo, se utiliza el concepto de paradiplomacia am-
biental en la inclusion de los gobiernos subnacionales en la dina-
mica del derecho ambiental internacional, que abraza la participa-
cion de otros niveles de gobierno y de actores en el enfrentamiento
y en la busqueda de soluciones para los complicados problemas
de su agenda. Es decir, reconoce las iniciativas juridicas y politi-
cas internacionales y transnacionales establecidas en un gobierno
subnacional para combatir los problemas ambientales globales.
Tales iniciativas incluyen la firma de acuerdos y alianzas con re-
giones de paises extranjeros, la participacion en conferencias y
eventos internacionales, asi como la participacion de estas entida-
des en las redes internacionales y transnacionales de los gobier-
nos subnacionales (REI y GRANZIERA, 2014).

Concretamente, un buen ejemplo trae el Acuerdo de Paris al
reconocer expresamente la importancia de esos nuevos actores
internacionales en el proceso, en los esfuerzos y en las medidas
destinadas a reducir las emisiones y/o a aumentar la resiliencia y
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disminuir la vulnerabilidad a los efectos adversos del cambio cli-
matico, igualmente refuerza la oportunidad y el papel que pueden
desempenar.

O sea, al hablar de paradiplomacia ambiental se hace referen-
cia a las condiciones necesarias para iniciar un proceso de vin-
culacion internacional en una agenda donde la mayoria de esos
gobiernos subnacionales tienen competencias legislativas y admi-
nistrativas sobre las fuentes mas importantes de emision de gases
de efecto invernadero-GEI (REI et al, 2012).

Es cierto que las iniciativas de los gobiernos subnacionales han
expandido el alcance de los resultados de la gobernanza ambiental
(RABE, 2004, 1007; ROSENZWEIG et al. 2010; HOORNWEG et al.
2011). Okereke et al. (2009) afirman que, en algunos casos, estas
actividades se suman a los esfuerzos nacionales e internaciona-
les para afrontar el problema, ayudando a los Estados a cumplir
sus compromisos internacionales. En otros casos, a pesar de la
inercia de los gobiernos nacionales, las acciones subnacionales
tienen resultados efectivos y acaban ejerciendo cierta influencia,
directa o indirecta, en las negociaciones internacionales sobre la
materia regionalmente tratada, presionando a los Estados Partes
para avanzar en sus compromisos y esfuerzos respecto de los pro-
blemas a afrontar.

Y, naturalmente, que los citados impactos de las iniciativas
subnacionales en la gobernanza global ambiental acaban alcan-
zando mayor empuje cuando los actores subnacionales acttan de
manera organizada en cooperaciones horizontales y redes solida-
rias (BULKELEY y BETSILL, 2003; BULKELEY, 2010; SETZER,
2013). A pesar de que las redes son inicialmente creadas como
plataformas para el intercambio de informacion, técnicas, practi-
cas y experiencias en medidas adoptadas para afrontar los cam-
bios climaticos, en la practica, no se puede negar que estas redes
transnacionales acaban jugando un papel politico singular, sobre
todo cuando actiian de forma coordinada en la esfera de la ne-
gociacion internacional. Este es el caso de la Red de Gobiernos
Regionales por el Desarrollo Sostenible (nrg4SD) que cumplio 15
anos de actividad.
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2. LA RED DE GOBIERNOS REGIONALES POR EL
DESARROLLO SOSTENIBLE - NRG4SD

Nrg4SD es una coalicion internacional que reune a nivel mun-
dial a gobiernos subnacionales y asociaciones regionales de go-
biernos subnacionales. La red promueve el entendimiento, la cola-
boracion y las asociaciones en materia de desarrollo sostenible, y
persigue un mayor reconocimiento internacional de la importancia
de las contribuciones de los gobiernos subnacionales (inicamente
regionales) al desarrollo sostenible (REI y FARIAS, 2015).

Nrg4SD fue creada por ciertos gobiernos regionales participan-
tes en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de Johan-
nesburgo (2002), en una Conferencia paralela. De esta Conferencia
paralela resulto la Declaracion de Gauteng, firmada por 23 gobier-
nos subnacionales, en la que de un lado se ponia de manifiesto la
importancia de los gobiernos subnacionales en asuntos de desar-
rollo sostenible asi como de su cooperacion entre si; y de otro lado,
se acordaba el deseo de crear una red de gobiernos subnacionales
a nivel mundial para el desarrollo sostenible (DECLARACION DE
GAUTENG, 2002). A partir de la Conferencia de San Sebastian de
2003 se inicia la personalizacion juridica de la red, que se registra
legalmente en 2004 como una “Asociacion Internacional sin animo
de lucro”, bajo la ley belga.

En la actualidad, la red cuenta con mas de 50 miembros de
derecho, de casi 30 paises y de 4 continentes y 7 asociaciones de
regiones, ademas de observadores, representando en realidad la
voz de centenas de regiones a nivel mundial, ya que nrg4SD es
miembro del Foro Global de Asociaciones de Regiones (FOGAR)
y, por mandato de representacion, su portavoz para los temas de
desarrollo sostenible.

Para coordinar sus actividades, nrg4SD ha creado un Steering
Committee (Grupo Promotor) que actiia como el organo de gobier-
no de la red. El Steering Committee se reune dos veces al aflo en
sesiones ordinarias y tiene la funcién de convocar anualmente a la
Asamblea General. El Steering Committee trata de garantizar un
equilibrio geografico en la red, alentando la condicion de miembro
entre regiones pertenecientes a paises en desarrollo. Los miem-
bros del Steering Committee se eligen por un periodo de tres anos
sin restricciones para la reeleccion; éstos eligen, a su vez, de en-
tre sus miembros dos Presidentes (Co-Presidente Norte; Co-Presi-
dente Sur), cinco puntos focales continentales (Vice-Presidentes)
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y una Tesoreria. Un reducido grupo de colaboradores constituyen
la Secretaria de la organizacion que es comandada por un Secre-
tario-General elegido por el Steering Committee. Y para ayudarles
en sus tareas y decisiones cuentan con un cuerpo de Consultores
(Board of Advisors) que representan los dos hemisferios.

Al observar el listado de regiones miembro de nrg4SD, es ine-
vitable admitir que al principio de sus trabajos las regiones euro-
peas tenian un mayor peso respecto al resto de los miembros de la
red (HAPPAERTS et al., 2010, 2011), y eso tenia su explicacion en
la existencia de un alto nivel de actividad regional en Europa (JO-
NES y KEATING, 1996; PETSCHEN, 1993; PINRATIS, 1995; DE
CASTRO RUANO, 1994; HOOGHE, 1996) la cual se debia princi-
palmente a dos motivos: por un lado, Europa como comunidad de
culturas (EULATE et al., 2003; MARTIN y NOGUERAS, 1996; MO-
RENO, 1993) comparte unas raices historicas, culturales y juridi-
cas que favorecen la cooperacion y compatibilidad de sus regiones;
por otro lado, la Union Europea (UE), como organizacion suprana-
cional de integracion europea, ha creado amplias oportunidades
para que las regiones ejerzan influencia de forma independiente de
sus Estados (KEATING, 2005).

Merece, sin embargo, destaque la aportacion de dos Comuni-
dades Autonomas Espanolas — CCAA, Cataluna y Pais Vasco, que
ha permitido el estrechamiento de las relaciones de las regiones
espanolas con las regiones de Latino América y Caribe -con quie-
nes comparten unas importantes raices linglisticas y culturales-
fruto del cual se han desarrollado destacables colaboraciones. Hoy
en dia, las regiones de Latino América y Caribe y las CCAA repre-
sentan un eje propio de actividades en el régimen multilateral de
nrg4SD, con vigor y liderazgo, ocupando gobiernos de estas regio-
nes, por veces, las dos Presidencias.

Al objeto de fortalecer sus acciones de defensa de los esfuer-
zos de los gobiernos regionales frente a los problemas ambientales
ha sido acreditada en las Conferencias de las Partes-COPs como
observador social. Ademas, nrg4SD cuenta con Grupos de Traba-
jo permanentes sobre Cambios Climaticos, Biodiversidad, Agenda
2030 etc.

Todo esto ha permitido a nrg4SD trabajar directamente con
el Secretariado de las Convenciones y con algunas Partes de las
mismas, asi como representar directamente en las negociacio-
nes internacionales a aquellos gobiernos subnacionales que son
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miembros de la red. En estas negociaciones, nrg4SD (i) defiende de
forma constante un mayor reconocimiento de la crucial aportacion
de los gobiernos subnacionales a la accion sobre los problemas
ambientales globales, (ii) trabaja con los Secretariados y los grupos
de trabajo de la Convenciones en temas técnicos y (iii) aporta de
forma regular a los debates la presencia de las delegaciones sub-
nacionales, asi como sus iniciativas (NRG4SD, 2012).

Con objeto de influir en el proceso de negociacion de esos te-
mas, la red viene trabajando de forma institucional con otras redes
de gobiernos subnacionales, en el caso de la agenda de cambio
climatico, como The Climate Group (TCG), los Gobiernos Locales
para la Sostenibilidad (ICLEI) y las Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (UCLG). Esta colaboracion entre redes de gobiernos sub-
nacionales supone un esfuerzo estratégico para la creciente con-
cienciacion ciudadana en una accion cotidiana respecto al cambio
climatico. Ademas, representa un contexto inédito entre los go-
biernos subnacionales para contribuir a adaptar la gobernanza
internacional a los tiempos modernos (REI et al, 2013).

En la dinamica de construccion de una nueva gobernanza glo-
bal, por primera vez en 2010, los gobiernos subnacionales han
sido reconocidos en un acuerdo de las Convenciones de Rio, preci-
samente, en la Convenciéon de Naciones Unidas para la Biodiversi-
dad Biologica (UN CBD), durante en Nagoya, las Partes adoptaron
la Decision X/22, en la cual suscriben el Plan de Accion para los
Gobiernos Subnacionales, Ciudades y Otras Autoridades Locales.
Concretamente, la Decision invita a las Partes a involucrar a los
gobiernos subnacionales, ciudades y otras autoridades locales en
la revision de sus estrategias nacionales de biodiversidad y pla-
nes de accion; e invita a los gobiernos subnacionales, ciudades,
autoridades locales y a sus redes a contribuir en la puesta en
funcionamiento del Plan de Accion. Asimismo, el Plan de Accion
identifica como asociaciones y mecanismos de coordinacion el es-
tablecimiento de Comités Consultivos de Ciudades y Gobiernos
Subnacionales.

En el ano siguiente, otro reconocimiento, en los acuerdos de
Cancun (Decision 1/CP16), particularmente, la parte denominada
“la visibn compartida para la accién cooperativa a largo plazo”,
expresa formalmente “la necesidad de comprometer a una amplia
gama de stakeholders de los niveles global, regional, nacional y
local, en las reducciones de emisiones legalmente obligatorias”,
y anade que “mientras existan estas implicaciones, el protocolo
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tendra un futuro efectivo”. Se trata de una demanda clave
respecto a los paises en desarrollo”. Ademas, en estos acuerdos se
recogen el papel de los gobiernos subnacionales en los esfuerzos
de adaptacion, la reduccion de las emisiones en bosques y la
cooperacion al desarrollo (UNFCCC, 2011).

La red ha sido capaz de organizar diversas reuniones de enver-
gadura sobre cambio climatico, biodiversidad, desarrollo sostenib-
le, las cuales han puesto de manifiesto que las experiencias de los
gobiernos subnacionales son la base de las politicas ambientales,
con perfil “glocal”. En este sentido, en el camino hacia Rio +20, que
ocurrio en junio de 2012, nrg4SD ha participado muy activamente
en las principales reuniones internacionales, a partir de un Grupo
de Trabajo establecido para coordinar las obras de la red en este
campo, y estuvo totalmente involucrada en el seguimiento del pro-
ceso de negociacion del “Draft Zero”, con el soporte estratégico de
dos de sus miembros, los gobiernos subnacionales brasilenos de
Rio de Janeiro y Sao Paulo.

Cabe aun destacar la serie de eventos paralelos organizados
por la nrg4SD en las tltimas cuatro COPs del Clima, en Lima, en
Paris, Marraquech y Katowice, donde se ha dado seguimiento a
una dinamica general de trabajo y actividades concretas entre sus
miembros, bajo coordinaciéon de la Secretaria General, para de-
sarrollar mensajes comunes y documentos estratégicos de apoyo
dirigidos al proceso internacional, concretamente al proyecto de la
Iniciativa RegionsAdapt.

De gran relieve la participacion de nrg4SD en el Foro Politico
de Alto Nivel (HLPF), que se establecio como un resultado de Rio +
20y fue regulado por la resolucion 67 /290 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas de 2013, y que, entre otros contenidos, de-
fine su propodsito de proporcionar liderazgo politico, orientacion y
recomendaciones para el desarrollo sostenible con la participacion
de los nuevos actores internacionales.

Y, también, los trabajos del Comité Asesor de Gobiernos Sub-
nacionales y nrg4SD en el ambito de la Convencion de Biodiversi-
dad que tiene como objetivo representar las diferentes realidades
de los gobiernos subnacionales de todo el mundo, asi como promo-
ver la implementacion de politicas de biodiversidad a nivel subna-
cional y contribuir al cumplimiento de las Metas de Aichi.

Sin embargo, nrg4SD es consciente de que el reto humano,
economicoymedioambientalque suponelaampliaagendaambiental

44



PARADIPLOMACIA EN LA GOBERNANZA AMBIENTAL GLOBAL: 15 ANOS DE NRG4SD Y SUS
NUEVOS DESAFIiOS

no acaba sino de comenzar. Por ello, la red sigue reclamando por
mejores estructuras de gobernanza capaces de dar cabida a las
acciones de los gobiernos subnacionales y dispuestas a evolucionar
hacia una aproximacion multidimensional y complementaria en la
implementacion de la agenda de desarrollo sostenible por parte de
gobiernos subnacionales en diversas regiones del planeta.

2.2 Nuevos desafios en la encrucijada.

La paradiplomacia esta plenamente reconocida y justificada
en el sistema internacional por la capacidad de demanda y coope-
racion multinivel. Por supuesto, las proximas décadas mostraran,
con mayor evidencia, la inadecuacion de ciertas realidades esta-
tales, por su fracaso en desarrollar estructuras politicas-adminis-
trativas consistentes frente a los retos de los diversos regimenes
juridicos internacionales y seguramente muchos gobiernos sub-
nacionales desempenaran un papel atin mas significativo a escala
global, frente a estos desafios (FARIAS; REI, 2016).

Este éxito de la experiencia paradiplomatica ambiental en los
ultimos 15 anos, con destaque a aportacion del trabajo de nrg4SD,
derivo de la necesidad de construir de forma consciente un nuevo
espacio de cooperacion viable para politicas publicas mas soste-
nibles. Para alcanzar ese objetivo, fue necesario pensar en tér-
minos de gobernanza global, trascendiendo el foco tradicional en
los Estados y regimenes internacionales, pero trabajando con am-
bos. Esta transformacion implico, aunque con resistencias, en la
transicion de la tradicional diplomacia ambiental hacia la practica
gobernanza global.

Sin embargo, la eleccion de Donald Trump y de otros lideres
populistas y nacionalistas alrededor del planeta, incluso en Brasil,
han incrementado los discursos y aumentando las tendencias so-
beranistas y proteccionistas en eses paises, y destacado una cierta
conflictividad de esos paises como en el sistema internacional, en
particular con los mecanismos multilaterales.

Se trata efectivamente de un comportamiento excepcional en
las relaciones internacionales y no se puede ignorar senales de
una tendencia que podria llevar al mundo a revivir épocas mucho
mas oscuras.

La cuestion que se presenta, que es de fundamental importan-
cia, es si esto representa apenas una extraneza temporaria de la
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tendencia ya historica de la gobernanza global o una contra-ten-
dencia de larga duracion.

Es cierto que la autoridad del Estado en el siglo XXI se fragmenta entre los
diferentes actores, publicos y privados, en el escenario internacional, nacional,
regional y local. El multilateralismo cambi6 las reglas “del juego” para todos los
actores-jugadores y esta realidad abrid espacio para nuevas estrategias, nuevos
métodos de funcionamiento y nuevas posibilidades de gobernanza, que deben
resistir y defender el multilateralismo.

No obstante, como elemento estratégico de la paradiplomacia
quiza sea necesario dar mas espacio a las fuerzas reformistas, aun
presentes en la mayoria de las sociedades y en el ambito global.
Para Franchini et ali (2017, p.192) las fuerzas reformistas avanzan
en la mayoria de los paises y en la arena internacional — en la opi-
nion publica, la sociedad civil, el mercado y las instancias de go-
bierno y administracion - aunque todavia a velocidad insuficiente
como para mitigar substancialmente la ola conservadora.

Por eso, quién sabe sea el momento de modificar la estructura
y/o la dinamica institucional de nrg4SD.

En el ano de 2017, la Universidad Catdlica de Santos, en Bra-
zil, que posé un grupo de investigadores en el area de la paradiplo-
macia ambiental, se hizo miembro asociado de nrg4SD, la primera
universidad a involucrarse como parte de una red de gobiernos re-
gionales, o sea, la red empieza a abrirse a nuevas colaboraciones.

Otro punto a considerar es la oportunidad de consolidacion
de otros ejes de actividades en el régimen multilateral de nrg4SD,
con particular atencion a gobiernos africanos, asiaticos y de nor-
te-ameérica. Igualmente, recuperar un rol mas amplio de participa-
cion de regiones europeas, actualmente implicadas en otras redes.

Cabe, por lo tanto, una reflexion de si es estratégico u oportu-
no cambios en la estructura y dinamica institucional para ponerse
en escena delante de tales desafios.

2.3 El reto del poli-centrismo

Las fuentes de autoridad del mundo multicéntrico compren-
den a los gobiernos subnacionales, entre otros actores, los cuales
se convierten en centros de poder y autoridad en diversas formas.
En este sentido, la creciente actividad de los gobiernos subnacio-
nales en la agenda ambiental global es resultado, en gran medi-
da, de la reestructuracion que ha sufrido el Estado dentro de un
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contexto de globalizacion economica y descentralizacion politica
(ZEPEDA, 2018), que aun no ha terminado.

Se puede argumentar que un régimen internacional es una
pieza de un rompecabezas complejo, pero de pequena escala. Los
Estados pueden ayudar a construir la confianza y el compromi-
so necesarios para superar las dificultades de accion. Pero, es el
enfoque policéntrico a la problematica en particular que permite
fomentar esfuerzos experimentales en multiples niveles, asi como
el desarrollo de métodos para evaluar los impactos de adoptar es-
trategias particulares (SETZER, 2015).

Al fin y al cabo, el policentrismo en el area ambiental implica
no solamente una gestion internacional mas justiciera de los re-
cursos naturales disponibles, sino también un cambio en el prota-
gonismo de las relaciones politicas.

Ya para Jordan et ali (2018) los enfoques policéntricos buscan
ofrecer una perspectiva mas holistica que proporcione una apre-
ciacion mas sinoptica de todas las partes componentes del paisaje
y, lo que es mas importante, las interacciones entre ellas. Para
los autores, el enfoque policéntrico va mas alla de etiquetas como
“fragmentado” o “multinivel”. En su lugar, busca trascender los
debates y categorizaciones existentes.

Si la sociedad esta regulada de una forma policéntrica, en la
cual la gobernanza tiende a ser difusa, emanando de multiples
puntos al mismo tiempo, puede llevar a un proceso de dispersion
de la gobernanza, por mas alineamiento que pueda existir.

Y, en este sentido, hay que tener en cuenta que esa posible
dispersion de fuerzas se puede dar también a través de mecanis-
mos sectoriales en espacios que sean eminentemente publicos y
que ignoren los privados.

En fin, delante del fenémeno del policentrismo del poder po-
litico mundial, el avance en la agenda global de la sostenibilidad
dependera cada vez menos de los Estados y estara mas bien com-
prendida en el ambito de una gobernanza global y/o regional de
multiples niveles y actores.

CONCLUSIONES

Puede decirse que el futuro, en el campo de la paradiplomacia
ambiental, no esta todavia completamente escrito, porque aun hay
incertidumbres en los pasos a seguir y una encrucijada armada en
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los itinerarios a transitar.

Sin embargo, mientras se defina el avance estratégico que se
lleve a cabo en los proximos anos, se puede afirmar que la clave
para comprender la globalizacion se basa en una gobernanza cor-
recta y moderna, y el enorme reto de la agenda global de la soste-
nibilidad debe entenderse en términos de oportunidades y realida-
des. Es en esta lectura positiva de los retos del siglo XXI donde se
encuentra la base para crear nuevos liderazgos que estén guiados
por la ambicion y el realismo.

Como los Estados Partes son cada vez mas conscientes de la
complejidad de los problemas ambientales, puede afirmarse que,
no obstante, algunas posturas conservadoras, hay una aceptacion
internacional de que las relaciones ambientales a nivel internacio-
nal son necesariamente relaciones multilaterales y multiniveles.

En otras palabras, las actividades paradiplomaticas ambien-
tales pueden ser explicadas y legitimadas a través de una teoriza-
cion de los vinculos verticales y horizontales que participan en la
gestion de los problemas ambientales globales. En efecto, ha sido
posible crear un escenario cada vez mas participativo que se ali-
menta en un movimiento legal innovador que aporta la base para
un trabajo normativo que debe ser actualizado y revisto de forma
permanente.

Esta aceptacion internacional ha abierto progresivamente la
forma de participacion del publico — particulares, sociedades cien-
tificas, academias, Organizaciones No Gubernamentales-ONG,
pueblos indigenas y aborigenes, asociaciones de gobiernos regio-
nales etc. — y hara posible que se contintie con el desarrollo de una
conciencia de los problemas comunes relacionados con el Derecho
Internacional, con la diplomacia, hasta que se logre un nuevo pac-
to global, a la luz de un nuevo orden internacional, en este mo-
mento en crisis, que realmente reconozca las nuevas y complejas
realidades, donde los gobiernos subnacionales tienen un nuevo
papel, ya que sus contribuciones y liderazgo son esenciales como
ayuda para lograr los objetivos ultimos del desarrollo sostenible,
papel perfectamente reconocido por el Derecho Ambiental Interna-
cional.

Y en esta experiencia paradiplomatica, es necesario reconocer
que la cooperacion y el entendimiento entre Redes, fortalecidas por
nrg4SD, lejos de crear competitividades, ha funcionado como un
ejemplo de union de fuerzas y apoyo mutuo para reclamar en los
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foros internacionales, en particular del sistema de Naciones Uni-
das, la importancia del papel de los gobiernos subnacionales en la
gestion de los asuntos multilaterales de desarrollo sostenible y de
pragmatismo en la identificacion de oportunidades de cooperaci-
on entre las regiones del mundo.

Generar espacios de dialogo que permitan fortalecer alianzas
entre todos los niveles de

Gobierno es la marca de nrg4SD. Y si hay oportunidad o nece-
sidad para cambios, esta en el DNA de la accién paradiplomatica
el pragmatismo que debe ser actualizada y revista de forma per-
manente.

Al fin y al cabo, no hay que olvidarse del mensaje de Elionor
Ostrom que sigue siendo esperanzador: no se desespere si la poli-
tica se mueve lentamente a nivel internacional y nacional porque
una diversidad de actores ya se auto organiza de manera que ayu-
dara a compensar los problemas de accion colectiva en los niveles
superiores de gobierno.
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INTRODUCTION

The globalization process and the emergency of global
environment issues have acted as catalyzers for new environmental
global governance, prompting sovereign states to provide a stepping
stone for non-state actors to play a role on. Regional' governments,
acting together with their local counterparts, have been one
of the most interesting phenomena of how to make bottom-up
contributions, act as test labs for innovative sustainable solutions
and raise political ambition for international resolution texts.

The purpose of this chapter is to specifically explore the role
of regional governments and their networks in the development of
new environmental global governance, particularly the Network of
Regional Governments for Sustainable Development-nrg4SD, as a
paradigm of regional governments acting in a united and organized
manner on a structured and permanent platform for environmen-
tal advocacy and decentralized cooperation.

! In this chapter it is used as the first immediate level below the national government and
above the local government. It involves governments such as states, provinces, domains,
territories, Lander, cantons, autonomous communities, oblasts, etc., depending on the
country. Regional governments are distinct from local governments, which include all
levels of government below the regional level, such as cities or municipalities. It must
be noted that neither the international public Law nor the UN System holds a common
term for this level of governments. Actually, the UN System maintains disparities from
one agency to another, i.e. “subnational governments” in the CBD, but “regional gov-
ernments” for UNDESA and UNFCCC. All in the complex context of the concept of
“regions” in the UN System.
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To achieve its proposed objective, this chapter is made up of
five sections. The first sets the general framework of environmen-
tal global governance and the progressive insertion of non-state
actors, especially regional governments. The second describes how
the Network of Regional Governments for Sustainable Develop-
ment follows the global agendas on sustainability, climate change
and biodiversity. The third focuses on how regional governments
participate in the 2030 Agenda and support the challenging im-
plementation of the Sustainable Development Goals (SDGs). The
fourth highlights the role of regional governments in the climate
regime and its recent developments. The fifth shows the increa-
sing role of regional governments in the global biodiversity agenda,
especially towards the Post-2020 Global Biodiversity Framework.

1. PARADIPLOMACY IN NEW ENVIRONMENTAL GLOBAL
GOVERNANCE: THE ROLE OF REGIONAL GOVERNMENTS

The environmental challenges faced by our planet in the 21+
century are responsible for the new global environmental gover-
nance emerging in the international public law. Traditionally, the
international way of tackling global issues has been monopolized
by sovereign states, who gathered in international organizations
and their Summits to negotiate international treaties and agree-
ments. However, due to the emergency and cross-cutting vertical
and horizontal nature of current environmental challenges, as well
as globalization acting as a catalyzer, sovereign states have been
made aware of the need to involve non-state actors in their dis-
cussions, decisions and implementation measures. Non-state ac-
tors include subnational? governments, businesses and industry,
trade unions, NGOs, women, farmers, youth, indigenous peoples,
scientific and technological communities, educational institutions
and academia, among others. As observers, these new players par-
ticipate and make their voices heard in the international environ-
mental discussions and seek a specific role and positioning in an
era of new global governance that inevitably breaks the traditional
game rules.

Without compromising the main principle of international

public law on international subjectivity, and preserving it to so-
vereign states and international organizations, it is true that the

2 In this chapter it stands for all levels of governments below sovereign states: regional
governments, metropolitan areas, cities and local authorities.
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UN System and other main international organizations, such as
the European Union, are leading an exciting moment of change
towards open, inclusive and innovative models of collaboration
with non-state actors to jointly face global environmental challen-
ges. Sovereign states are aware of the limitations of their compe-
tencies and capacities when looking at the diversity and number
of measures that need to be put in place to succeed in combatting
global warming, biodiversity loss or unsustainable societies and
development models. Besides, the positions of sovereign states are
constricted by a short-term horizon or a prevailing political and
economic nature, whereas the environmental issues call for long
term actions, as well as a broad and holistic view (REI and CUNHA,
2011). When international discussions reach a deadlock and so-
vereign states seem to lose leadership, players that are not formal
Parties under the international legal system push to raise ambi-
tions through inspirational complementary activities developed at
the infra and transnational levels (REI and CUNHA, 2011). It has
therefore become apparent that the effective address of global en-
vironmental issues calls for the cooperative and coordinated action
of governance systems based on different levels of (state, supra,
infra and interstate) government, with the participation of state,
infra-state (both regional and local) and non-government players,

each of them playing a variety of roles (BULKELEY, 2005).

In this scenario, regional governments are one of the most
interesting non-state actors participating in the change and
bringing - together with their local peers - substantial inputs into
the new environmental global governance conformation. The role of
regional governments as a link between the national and local levels
is key to vertical integration of policies, as well as coordinated and
coherent actions among all levels of government. Besides, regional
governments ensure urban-rural linkages, which is crucial when
it comes to the conception of territories and environment as a
continuum. In addition, in decentralized countries, many regional
governments hold crucial competencies® interfering in areas that
directly influence GHG emissions, mainstreaming biodiversity and
halting biodiversity loss or ensuring sustainable cities and human
settlements.

Whereas local governments started to organize themselves
in horizontal and global networks in the late 70’s, regional

3 E.g. energy, environment, transport, industry, agriculture, land-use, education
or civil security, among other, in general terms.
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governments only started doing so in the late 90’s. However, they
soon caught up and natural alliances were established with the
locals, especially when advocating for the role of subnational
governments on global environmental agendas through the official
mechanisms created within the UN System, which establishes a
joint category for local and regional governments®*. It must be noted
that the wording of these groups in the UN System respond to that
quicker organization in horizontal networks of local authorities in
comparison to that one of regional governments. This contrasts
with the terminology used within the European Union, in which
the consultative body for local and regional governments is named
Committee of the Regions.

2. THE ROLE OF THE NETWORK OF REGIONAL
GOVERNMENTS FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT

The nrg4SD is a non-profit international association under the
Belgian Law. Created by a group of regional politicians who, in the
final preparatory meeting of the 2002 World Summit on Sustainable
Development, manifested their concern about the lack of space
and representation to express their situations and points of view,
in a context where the challenges of sustainability were losing
their place on the developed countries’ agendas. As the outcome of
that claim, with the support of the Stakeholder Forum, 23° regional
governments and four associations® of regional governments
gathered in a parallel event in Johannesburg, from which the main
result was the Gauteng Declaration: a manifesto on the importance
of regional governments for sustainable development issues, on
the utility of cooperation between regions, and on the willingness
to create a network of regional governments to deal with the whole
field of sustainable development, especially in its environmental
* I.e. Local Authorities Major Group (LAMG) before UNDESA and UNEA or Local
Governments of Municipal Authorities (LGMA) before UNFCCC.

5 Signatories of the Gauteng Declaration: Australian Capital Territory, Australia;
Basque Country, Spain; Bavaria, Germany; Catalonia, Spain; Province Entre
Rios, Argentina; Flanders, Belgium; Gauteng, South Africa; Goias, Brazil; Greater
London Authority, UK; Lapland, Finland; Mato Grosso, Brazil; Mpumalanga,
South Africa; Pennsylvania, US; Pernambuco, Brazil; Poitou - Charentes, France
; Rio de Janeiro, Brazil ; Rio Grande do Sul, Brazil; Tocantins, Brazil; Tuscany,
Italy; Wallonia, Belgium; Wales, UK; West Java, Indonesia; Western Australia,
Australia.

¢ Association of European Regions; Conference des Regions Peripheriques Maritimes;
The Northern Forum and Committee of the Regions of the European Union.
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dimension. Nine months later, the first nrg4SD Conference took
place in the Basque city of San Sebastian, where the Network and
its statutes were created, and the first Chairs and the members of

the Steering Committee were elected.

Today, the nrg4SD is consolidated as the genuine voice of re-
gional governments since it is the only network representing solely
regional governments in the environmental dimension of sustai-
nability. Another differentiating element from other networks of
regional and local governments is the inclusion of members in the
nrg4SD governance and strategic decisions: the nrg4SD is led by
its members, who are the protagonists of its activities. With more
than 50 regional governments and associations of regional govern-
ments on four continents, the nrg4SD shows maturity in its strate-
gic advocacy actions, as well as solidarity through its learning and
exchange actions, consolidating the network as a real knowledge
hub for regional expertise and sustainable best practices. Indeed,
members with different languages, colors and political ideas show
themselves united through the nrg4SD in their willingness to con-
tribute to new environmental governance with open and inclusive
models of participation for regional governments, as well as their
commitment to leading decentralized cooperation actions tending
to complement the efforts of Parties and Member states.

In the field of decentralized cooperation, the nrg4SD has suc-
ceeded in putting in place different learning and exchange pro-
grams along its 17-year track record. In the present, the Region-
sAdapt initiative on climate adaptation launched at UNFCCC COP
21 and the Regions4Biodiversity Platform on the Aichi Biodiversity
Targets launched at CBD COP 13 must be highlighted. Besides,
since 2014 the nrg4SD promotes the reinforcement of experts’
capacities through the Visiting Experts, as well as joint projects
among members through the Call4Projects.

The first program sends an expert from the South to the pre-
mises of a regional government of the North or South to improve
skills and help experts to face daily challenges through a one-mon-
th training program. Interesting experiences have been developed
in this program under tandems Sao Paolo-Basque Country for fo-
rest wood certification or Gossas-Quebec for climate change and
biodiversity management, for instance.

The Call4Projects co-funds pilot, demonstration or awareness-
-raising projects developed jointly by North-South or South-South
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members. A project to protect the endangered species of the spec-
tacled bear and the tapir in the Collay forest in Ecuador is cur-
rently under development by the Morona Santiago-Azuay tandem.

In the advocacy field, the nrg4SD has succeeded in positio-
ning the network before the UN System and the European Union
as one of the most important representatives of regional govern-
ments. In that sense, the nrg4SD collaborates with UNFCCC, UN-
DESA, UNEA, UNEP, UNDP, the CBD and the EU Committee of the
Regions. Thanks to the nrg4SD’s advocacy efforts in collaboration
with other members of its constituency, in the framework of inter-
national negotiations formal recognition has been made of subna-
tional governments as necessary actors for the goals and targets of
the 2030 Agenda, as well as for various resolutions of the UNFCCC
COP 16, COP 21, COP 22, COP 23 and COP 24, of the CBD COP 10
through its decision X/22, COP 13 and COP 14 towards the Post-
2020 Global Biodiversity Framework, and of the many thematic
resolutions adopted by UNEA, for example the one on Air Quality
or the implementation of the SDGs.

The nrg4SD’s next challenges include maintaining its genuine
characteristics and enlarging the scope of regional governments in
preparing, formulating and implementing global policies concerning
territorial management and threats to sustainability, which are the
key challenges for the 215 century. Indeed, the implementation of the
Paris Agreement starting in 2020, the challenging implementation of
the SDGs and the CBD COP 15 in China will be crucial tests in rela-
tion to which the nrg4SD will need to show boldness and maturity,
especially in the growing local sphere within its constituency, but
also to persuade Parties and Member states of the need to ensure
inclusive regimes capable of facing environmental global challen-
ges with success.

3. LOCALIZING THE 2030 AGENDA: REGIONAL
GOVERNMENTS PAVING THE WAY

“As we embark on this great collective journey, we pledge
that no one will be left behind” (UNGA, 2015: paragraph 4). This
phrase became a major slogan of the 2030 Agenda on Sustainable
Development as “leaving no one behind” reflects both the ambitious
aspirations of this global endeavor and the huge challenges
that will need to be faced in order to enable the necessary
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transformations. In line with the principle of inclusion, the 2030
Agenda - adopted in 2015 after an extensive consultation process
- acknowledged the importance of working with different non-state
actors and stakeholders, including subnational governments, as
follows in the 2030 Agenda document: “Our journey will involve
Governments as well as parliaments, the United Nations system
and other international institutions, local authorities, indigenous
peoples, civil society, business and the private sector, the scientific

and academic community — and all people” (ibid: paragraph 52).

To constitute a roadmap towards 2030, the agenda defined a
comprehensive set of 17 Sustainable Development Goals (SDGs),
which encompasses a broad range of themes and topics, such as po-
verty (SDG 1), education (SDG 2), health (SDG 3), women and gen-
der equality (SDG 5), and climate change (SDG 13), among others.
The 2030 Agenda and the SDGs are thus expected to balance all
the dimensions of sustainable development, on the economic, so-
cial and environmental aspects, also considering five fundamental
elements, commonly known as the SP’s: people, prosperity, planet,
partnership and peace. In turn, the SDGs represent an update of
the global development debate, driving away from a more simplis-
tic focus on poverty eradication, which was largely witnessed in
the precedent Millennium Development Goals, hence entering a
more complex and realistic panorama of the world (BARNETT and
PARNELL 2016).

In this regard, not only in SDG 11 on cities and human settle-
ments, local and regional governments’ contribution to attaining
global goals is undeniable. Considering local and regional gover-
nments’ concrete competences to provide basic services, as well
as to define, implement and monitor policies, or even their proxi-
mity to citizens, the need to establish strategies for localizing and
territorializing the SDGs is clear - it is estimated that 65% of all
the 169 targets, covering all the 17 SDGs, could be undermined
without the proper engagement of local and regional governments
(MISSELWITZ et al. 2016). Particularly regional governments, be-
cause of their holistic capacities over territories, are in the position
to integrate the different goals and address the interconnected ef-
fects of development.
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3.1. The influence of local and regional governments

The inclusive and universal character of the 2030 Agenda was
ensured by a large consultative process, in which paradiplomacy
and the voice of local and subnational governments played a fun-
damental role. The outcome document of the Rio+20 Conference
on Sustainable Development, in 2012, mandated the constitution
of an open working group to come up with a proposal of SDGs.
During this negotiation process, the constituency of local and re-
gional governments provided different inputs, through statements
and by establishing coalitions with scholars, experts and other
stakeholders to pursue an urban stand-alone goal, as well as ter-
ritorial and spatial considerations across all goals and targets.

In the UN discussions on sustainable development, the enga-
gement of local and regional governments is particularly cataly-
zed through the local authorities’ major group (LAMG), tracking
back to the UN Conference on Environment and Development, in
Rio de Janeiro, Brazil, in June 1992. The Rio Summit established
the major groups system, which, among nine different categories,
included the “local authorities” major group, related to all levels
of government below the national or central level. The “local au-
thorities” major group before the UN Economic and Social Coun-
cil (ECOSOC) and UN Department of Economic and Social Affairs
(UNDESA) is mainly represented by international networks and
associations of local and regional governments, including the nr-
g4SD, which is especially concerned with giving a voice to the lat-
ter.

It is considered that international networks of local and regio-
nal governments play an important role in advocating and influen-
cing global policies and decisions. In this regard, the contribution
of these actors was considered instrumental for the success of the
urban SDG campaign, and also to a recent stronger presence of
the urban dimension and of subnational governments on this and
other global agendas, as observed in the New Urban Agenda or
the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction (BARNETT and
PARNELL 2016).

After the adoption of the 2030 Agenda, the focus shifted to
the implementation and, especially, the monitoring of the SDGs.
In this scenario, local and regional governments began to discuss
methodologies and approaches for localizing the SDGs, while
international networks, such as the nrg4SD, have dived into
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building a collaborative environment to support their efforts,
allowing for the exchange of experiences and reporting back to the
international community on a continuous effort at the subnational

level.

3.2. Bringing together regions to localize the SDGs

Annually, the UN holds the High-level Political Forum (HLPF),
a meeting for UN Member-States, international organizations, ma-
jor groups and stakeholders to exchange information on the im-
plementation progress of the SDGs. During the event, countries
present their national voluntary reviews, and thematic debates are
organized on the identified challenges around the SDGs and other
emerging issues. At all the previous HLPF editions, the nrg4SD
attended, allowing for the participation of regional governments’
delegations and organizing inputs and reports of the efforts un-
dertaken at the subnational level for the localization of the SDGs.

The HLPF in 2018 was held under the theme “Transformation
towards sustainable and resilient societies” and was especially
interesting in the acknowledgement of local and regional govern-
ments. The outcome ministerial declaration expressly emphasized
how the 46 national voluntary reviews presented at that edition re-
cognized the importance of efficient and coordinated policymaking,
including at “subnational and local levels” (ECOSOC 2018, pa-
ragraph 10:3). Moreover, the document also identified the need
to strengthen capacities and support local authorities, especially
when it comes to water and sanitation, waste management, air
quality, resilience and innovation. It is worth briefly mentioning
the particular emphasis on the need for integrated territorial plans
and strategies, usually led by regional governments:

(...) We stress the importance of long-term and inte-
grated urban and territorial planning and design,
underlining that cities should not be developed in
isolation from the surrounding peri-urban and rural
areas and should adopt sustainable, people-cen-
tered, age- and gender-responsive and integrated
approaches to urban and territorial development.
(Ministerial Declaration, ECOSOC 2018, paragra-
ph 25:7)

Considering SDG 11 was on the table for the thematic reviews’,

”In 2016, the UN General Assembly defined the themes for the upcoming HLPF
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and that the localization of the SDGs is gaining momentum, for the
first time the Local & Regional Governments’ Forum was held, co-
-organized by UNDESA, UN-Habitat, and the Global Task Force of
Local and Regional Governments — being the latter a coalition that
brings together several international networks of local and regio-
nal governments, including the nrg4SD.

The Local and Regional Governments’ Forum was a full-day
event, as part of the HLPF agenda, which provided an unprece-
dented platform for discussing the role of these actors, as well
as the good practices and the main challenges for localizing the
SDGs. Mayors, governors and representatives of cities and regions
were given the opportunity to explain their cases, which were then
complemented by an interesting dialogue and exchange with na-
tional governments to consider multi-level pathways to strengthen
collaboration among all levels of governance and ensure vertical
integration. On that occasion, the UN Deputy Secretary General,
Amina Mohamed, reminded that, for the successful implementa-
tion of the 2030 Agenda, “we need the driving force and creative
energy of local and regional governments. The SDGs can’t happen
without you.”

Photo: Secretary Generals and heads of international networks of local and regio-
nal governments at the closing of the Local and Regional Governments’ Forum,
July 2018, UN Head Quarters New York City. Source: the author.

meetings through a resolution titled “Follow-up and review of the 2030 Agenda
for Sustainable Development at the global level” (document A/70/L.60), which
defined a set of SDGs that would be closely reviewed every year. This initial cycle
expires in 2019, when a new resolution should define the content of the future
HLPFs.
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During the HLPF 2018, the nrg4SD launched a report entit-
led “Localizing the SDGs: regional governments paving the way”,
which was co-developed by the nrg4SD with the University of Stra-
thclyde Centre for Environmental Law and Governance, and the
support of UNDP, ORU Fogar and CPMR. The report was based on
a survey carried out with 47 regional governments in 26 different
countries and mapped regional governments’ mechanisms for and
reactions to the implementation of the SDGs. To conclude, the re-
port made policy recommendations and pointed out elements that
regional governments should look upon towards the localization of
the global goals.

Among other findings, the report highlighted the most com-
mon institutional instruments and modalities that regional gover-
nments adopted for the implementation of the SDGs (see graphic
below). In this regard, the report observes that nearly 65% of the
regional governments contacted had established an internal com-
mittee, task force, working group or similar to connect the diffe-
rent governmental offices, departments and agencies, which was
associated with the need to ensure whole-of-government approa-
ches, in order to avoid traditional siloes - when a specific theme is
taken by a single department and not discussed among the several
bodies that can be relevant to it (MESSIAS et al. 2018).

Other g

Sustainable development council; 10
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Graphic: Instruments adopted by regional governments to implement the SDGs.
Source: MESSIAS et al., 2018,:p.6

Considering the above, it is understood that the 2030 Agenda

and the SDGs are already generating positive transformations
within subnational governments, particularly by inspiring
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reviews on how policy is done, based on more participatory and
comprehensive modalities. Furthermore, the SDGs have also shown
to become a powerful driver towards national and global multi-
level governance, especially when it comes to concerted action and
advocacy to embed localization processes within national strategies
on the 2030 Agenda. In this sense, the nrg4SD and other networks
should scale up efforts in order to reach out for additional regional
governments and to expand the myriad of partnerships with like-
minded organizations working on the localization of the SDGs.

4. THE PARIS AGREEMENT AND THE CLIMATE CHALLEN-
GES: REGIONAL GOVERNMENTS AS KEY ACTORs

Subnational governments’ involvement in and the Parties’ re-
cognition of the international climate change agenda has come a
long way: from the formation of the local government and munici-
pal authorities (LGMA) constituency at the first Conference of the
Parties to the United Nations Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC COP 1) in Berlin. For the first time the Parties to
the UNFCCC recognized the need to engage local and subnational
governments as key governmental stakeholders in the climate pro-
cess at the COP 16 in Cancun, to the Paris Agreement and beyond.

The Paris Agreement, adopted at the COP 21 in Paris, marks
a historic agreement in international climate diplomacy, bringing
together for the first time all Parties to the UNFCCC in the fight
against climate change. It is also historic with respect to subna-
tional governments, as it recognizes the importance of the engage-
ment of all levels of government, including the subnational level,
in addressing the issue of climate change. This recognition of sub-
national governments in a climate agreement reflects the year-long
advocacy efforts of those governments and their networks, inclu-
ding the nrg4SD, as well as the success of the climate actions they
are taking. While the Paris Agreement itself mentions the subna-
tional government level only in its articles on adaptation (Art. 7)
and capacity-building (Art. 11), its accompanying decision (Deci-
sion 1/CP.21) makes various references to the subnational level,
as well as to non-Party stakeholders (UNFCCC, 2015).

In addition to the recognition of the subnational level in its
text, Decision 1/CP.21 provided a number of further opportunities
for subnational governments to engage in the climate change
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agenda, including:

* The Paris Committee on Capacity-building (PCCB): The PCCB
aims to address gaps and needs in implementing and enhan-
cing capacity-building in developing countries. The work of
the PCCB should further foster global, regional, national and
subnational cooperation, as well as identify opportunities to
strengthen capacity at the national, regional and subnational
levels.

* Technical Examination Processes: Decision 1/CP.21 resol-
ved to strengthen the Technical Examination Process on Mi-
tigation (TEP-M) and decided to launch the Technical Exami-
nation Process on Adaptation (TEP-A). Both processes foresee
the active participation of non-Party stakeholders, including
subnational governments, in order to share experiences and
suggestions with Parties and other stakeholders and allow for
the implementation of policies and practices.

* High-level Champions: It was decided that two high-level
Champions should be appointed to facilitate climate action
and scale up ambition to inter alia advance the initiatives of
the Lima-Paris Action Agenda (LPAA).

Besides the adoption of the Paris Agreement with its provisions,
COP 21 was also important for subnational governments because
it included the launch of the RegionsAdapt initiative. The
initiative was created by the nrg4SD because its members felt a
lack of attention given to the topic of climate change adaptation,
especially within the scope of actions undertaken by subnational
governments. In this sense, RegionsAdapt constitutes a global
framework to inspire and support subnational governments to
take concrete action, collaborate and report efforts on climate
change adaptation. The initiative is based on different phases
of two-year commitments that subnational governments agree
upon when joining. These commitments center on subnational
adaptation plans, concrete action on adaptation in the key priority
areas of the initiative and the reporting of data on climate risks
and adaptation efforts of subnational governments. The growing
number of members, from 27 founding members in 2015 to over
70 members at the end of 2018, shows that there is an on-going
need for subnational governments to address climate change
adaptation in a collaborative manner and to show the potential
of their level of governance in this field. Based on the data that
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is disclosed annually by RegionsAdapt members, an increasing
number of adaptation actions could be identified responding to
the increasing impacts of climate change in the territories of these
governments. In addition, the first assessment of the RegionsAdapt
initiative, carried out two years after the launch of the initiative,
showed that subnational governments are progressing constantly
and successfully in their efforts and approaches on climate change
adaptation (FRANCA, et al. 2017).

Photo: Meeting of regional government authorities with former UN Secretary-Ge-
neral Ban Ki-moon, presenting RegionsAdapt. Source: The Climate Group

The work of the RegionsAdapt initiative inter alia constitu-
tes the basis of the nrg4SD’s effort to achieve greater recognition
of subnational governments on the international climate change
agenda.

In this regard, the nrg4SD is part of the UNFCCC Marrakech
Partnership for Global Climate Action. The Partnership was es-
tablished at the COP 22 in Marrakech as a continuation of the
Lima-Paris Action Agenda and was the most important outcome
of the COP 22 for subnational governments. With the mandate to
support climate action by Parties and non-Party stakeholders from
2017 to 2020, it aims to encourage collaboration, coalitions and
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initiatives between Parties and non-Party stakeholders, including
subnational authorities, with the High-level Champions filling the
gap between these two. In this sense, the Partnership works with
non-Party stakeholders in seven thematic areas, one of them being
human settlements (UNFCCC, 2019). The nrg4SD has taken part
in the human settlements group within the Marrakech Partner-
ship since its establishment in 2016, currently serving as one of

its focal points.

Taking momentum from the COP 22, the following COP 23 in
Bonn under the Presidency of Fiji constituted an unprecedented
recognition of the subnational governance level. Ahead of the con-
ference, California’s Governor Edmund G. Brown was appointed
Special Advisor for States and Regions by Fijian Prime Minister
Frank Bainimarama and the conference itself prompted a number
of decisions with reference to the subnational level and/or non-
-Party stakeholders, including those on the TEP-M and TEP-A, the
PCCB and the Adaptation Fund. In addition, the crucial role of
non-Party stakeholders, including subnational governments, was
underlined in the Open Dialogue between Parties and non-Party
stakeholders convened by the COP 23 Presidency. The dialogue
marked an important step in recognizing non-Party stakeholders
in international climate negotiations, as this was the first time that
an official dialogue between Parties and non-Party stakeholders
was convened during the formal proceedings of the UNFCCC pro-
cess. One of the key issues that were discussed was how Parties
and non-Party stakeholders can collaborate to enhance and im-
plement nationally determined contributions (NDCs). The Fijian
Presidency released a report of the dialogue with a number of re-
commendations on the inclusion of non-Party stakeholders in the
development of NDCs and in the formal proceedings (UNFCCC,
2017).

The COP 23 also witnessed an important engagement of local
and regional authorities culminating in the Climate Summit of Local
and Regional Leaders. The Summit was organized in partnership
with several cities and regional networks, including the nrg4SD,
and was the first of its kind that was held on the premises of
the UNFCCC. At the Summit, the “Bonn-Fiji Commitment of Local
and Regional Leaders to Deliver the Paris Agreement at All Levels”
was adopted, a pledge contributed and supported by the nrg4SD,
that signals local and subnational authorities’ commitment to
climate action. The Bonn-Fiji Commitment was referenced in the
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final UNFCCC COP 23 Press Release, which summarizes all major
outcomes of the conference. Featuring the outcome of a Local and
Regional Leaders Summit so prominently in a final press release
demonstrated success for local and regional governments and their
growing recognition by the COP Presidencies and the UNFCCC
Secretariat.

However, the most important outcome of the COP 23 was
the “Fiji Momentum for Implementation”, which contained the
approach to the facilitative dialogue referred to in Decision 1/CP.21
Art 20, now called the Talanoa Dialogue. The Talanoa Dialogue
intended to reflect on the collective efforts of Parties in relation
to limiting global warming to well below 2°C and to inform the
preparation of NDCs. The Talanoa Dialogue was laid out as a year-
long process, culminating at the COP 24 in Katowice. In addition
to Parties, it also sought input from other sources, including non-
Party stakeholders, to three questions: i) Where are we? ii) Where do
we want to go? iii) How do we get there? The request for input also
encompassed subnational governments, providing a so-far unique
opportunity to share ideas, recommendations and information. An
online platform was created to collect inputs to be summarized in
a final report to inform Parties at the Bonn sessions and COP 24.
In addition, Parties and non-Party stakeholders were invited to
convene events in support of the dialogue. The LGMA constituency
followed this invitation and called for the participation in the Cities
and Regions Talanoa Dialogues. These were an overall success
with more than 50 of such dialogues held in 37 countries over the
course of 2018. The dialogues were an unprecedented example of
multi-level action since all of them involved all levels of governments
(ICLEI, 2018). Numerous subnational governments participated
in the Cities and Regions Talanoa Dialogues, including nrg4SD
members. In addition, the nrg4SD gathered its members’ views
on the three questions of the Talanoa Dialogue and used the data
obtained from the work of the RegionsAdapt initiative to submit a
common position to each of the questions of the Talanoa Dialogue
to the UNFCCC.

Following the success of the COP 23, along 2018 subnational
governments and other non-Party stakeholders not only actively
participated in the Talanoa Dialogue, but also showed their
potential and ambition in climate action at the Global Climate
Action Summit (GCAS) in San Francisco, California. The Summit
brought together more than 4000 participants from states and
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regions, cities, business, investors and civil society, including the
nrg4SD and its members, to showcase climate action already carried
out by non-Party stakeholders. More than S00 commitments were
made, which will be registered on the UNFCCC Climate Action
Portal. As an outcome of the Summit, the “Call to Global Climate
Action” was issued, which declared the commitment of non-Party
stakeholders to a climate-safe future for all and which stressed
the importance of multi-level and multi-sectoral action. The Call
was then delivered by Patricia Espinosa, Executive Secretary of
the UNFCCC, to the 73 UN General Assembly underlining the

importance of non-Party stakeholders in the climate regime.

At the end of 2018, the COP 24 in Katowice presented the
latest opportunity for the subnational level to be heard on the
international stage. The COP 24 was a rather technical conference
three years after the adoption of the Paris Agreement, aiming to
finalize the Paris Agreement Work Programme (PAWP) and adopt a
rulebook toimplement the Paris Agreementin 2020. The conference,
thus, provided much less powerful opportunities for subnational
governments and other non-Party stakeholders compared to the
COP 23 in the previous year. The Global Climate Action held an
eight-day program, including high-level participation and events
carried out by the thematic groups of the Marrakech Partnership,
including the human settlements group, as well as the presentation
of the 2018 Yearbook. Nonetheless, the most important process
at the COP 24 from a subnational perspective was the Talanoa
Dialogue Process. At COP 24, the preparatory phase of the dialogue
came to an end with the “IPCC Special Report on Global Warming
of 34,7 °F” as a major input together with a Synthesis Report of the
inputs received through the Talanoa Dialogue Platform, to provide
a foundation for the political phase during the second week of the
conference. The political phase included 21 Ministerial Talanoa
roundtables, which brought together nearly 100 ministers and over
40 non-Party stakeholders, including regional and local leaders,
including one nrg4SD member. In this regard, the draft outcome
document of the COP 24, Draft Decision -/CP.24, acknowledges
the Talanoa Dialogue as an inclusive and participatory process,
and explicitly invites national governments to consider its outcome,
inputs and outputs when preparing their NDCs and in their efforts
to enhance pre-2020 implementation and ambition (UNFCCC,
2018). This can be interpreted as a recognition and valuation of
the events carried out around the year by different stakeholders,
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including the Cities and Regions Talanoa Dialogues, and constitutes
a precious opportunity for subnational governments to be involved
in the NDC processes of their respective national governments.
With regards to the Paris Agreement Work Programme the draft
decision refers to a few other draft decisions dealing with the
different articles of the Paris Agreement. References to the local and
subnational governance levels or human settlements can be found
in the decisions on mitigation (adaptation plans with co-benefits
for mitigation), on the Technology Framework, Transparency, on
the Warsaw International Mechanism for Loss and Damage, and on
the Standing Committee on Climate Finance. It must be noted that
issues related to the sustainable development mechanism, market
mechanisms and non-market approaches in the implementation
of the Paris Agreement are not included in the COP 24 decisions,
as they will be solved at COP 25 in Chile.

The recent years have shown an ever-growing recognition of
subnational governments in the climate change agenda. From the
adoption of the Paris Agreement to the Marrakech Partnership, the
Talanoa Dialogue and the Paris Agreement Work Programme, sub-
national governments are valuable actors in the fight against and
the adaptation to climate change. However, there is still a long way
to go to adequately involve them in the international process. Whi-
le the PAWP makes some references to the local and subnational
level, several references to these levels that were included in pre-
vious versions of the texts, have been deleted. In addition, within
the UNFCCC no clear precise definition exists of what the subna-
tional level is, leaving behind confusion and different phrasing in
different contexts. Moreover, it can be observed that a strong focus
is laid on cities and the urban environment, thereby neglecting the
crucial role other subnational entities, such as regions, play, espe-
cially when it comes to territorial, social and economic cohesion,
as well as rural-urban linkages.

5. REGIONAL GOVERNMENTS AS NECESSARY PARTNERS
IN THE POST-2020 GLOBAL BIODIVERSITY FRAMEWORK

The recognition of subnational authorities at biodiversity global
forums began with chapter 28 of Agenda 21 adopted at the 1992
United Nations Conference on Environment and Development®, on

8 United Nations Conference on Environment & Development Rio de Janeiro, Bra-
zil, 3 to 14 June 1992 Agenda 21. Available at: https://sustainabledevelopment.
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the role of cities and local authorities, and objective 4.4 of the
Strategic Plan of the Convention on Biological Diversity 2002-
20109, which states: “Key actors and stakeholders are engaged
in partnership to implement the Convention and are integrating
biodiversity concerns into their relevant sectoral and cross-sectoral
plans, programmes and policies”. It was at the COP 9, in 2008, that
the Parties to the Convention acknowledged in Decision IX/28!° the
need of promoting the engagement of cities and local authorities;
additionally, paragraph 8 of Decision IX/8!!, urged Parties to revise
their national and, if appropriate, regional biodiversity strategies

and action plans to implement:

(...) the three objectives of the Convention, to pro-
mote and support local action for the implementa-
tion of national biodiversity strategies and action
plans, by integrating biodiversity considerations
into subnational and local-level assessments and
planning processes, and, as and where appropria-
te, the development of subnational and local biodi-
versity strategies and/or action plans, consistent

with national strategies and action plans (...).
COP 9 Decisions mentioned above also celebrated the meeting
on Cities and Biodiversity held in Curitiba, Brazil (March 2007),
which highlighted the crucial importance of the involvement of
cities and local authorities in the global efforts towards the im-
plementation of the three objectives of the Convention, and that
advanced the proposal of a Global Partnership on Cities and Biodi-
versity. The formal launch of the Global Partnership on Cities and
Subnational Action for Biodiversity took place at the IUCN World
Conservation Congress on 7 October 2008 in Barcelona, in time to
mobilize a network of leaders for the 2010 COP in Nagoya, Japan.

These decisions, along with the increasing participation of
leading subnational governments at the said global forums and

un.org/content/documents/Agenda21.pdf

9 Strategic Plan of the Convention on Biological Diversity 2002-2010. Available at:
https://www.cbd.int/sp/2010/

10 Decision adopted by the Conference of the Parties to the Convention on Bio-
logical Diversity at its Ninth Meeting IX/28. Promoting engagement of cities and
local authorities. Available at: https://www.cbd.int/decision/cop/default.sht-
ml?id=11671

11 Decision adopted by the Conference of the Parties to the Convention on Biolo-
gical Diversity at its Ninth Meeting IX/8. Review of implementation of goals 2 and
3 of the Strategic Plan. Available at: https://www.cbd.int/decision/cop/default.
shtml?id=11651
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the nrg4SD’s ongoing advocacy on supporting decentralized
cooperation, influenced a landmark decision that established a
permanent structure, within the CBD, in which subnational and
local governments started consolidating their contribution and
participation.

COP 10 Decision X/22 (Nagoya, Japan 2010) is a landmark
in the history of the increasing recognition of the potential and
complementary role regions and local authorities play in the
implementation of the CBD. The decision also approved the Plan
of Action on Subnational Governments, Cities and Other Local
Authorities for Biodiversity (2011-2020) and formally established
the creation of the CBD Advisory Committee on Subnational
Governments and Biodiversity (AC SNG) as part of the Global
Partnership and within the CBD framework.

The AC SNG is now the permanent structure officially recog-
nized by the CBD and coordinated by the nrg4SD that aims at
bringing the voice of subnational governments to the agenda of the
CBD. To attain that objective, the nrg4SD coordinates the actions
of the AC SNG and promotes dialogue among its members, the
Parties and the Secretariat of the Convention to successfully im-
plement the global biodiversity goals and targets. Following the nr-
g4SD’s ongoing advocacy work on biodiversity, the network laun-
ched the Regions for Biodiversity Learning Platform (R4BLP) at the
CBD COP 13 (Cancun, Mexico, 2016). The platform aims to provide
solutions to the significant lack of support and resources availab-
le to subnational governments motivated to develop initiatives to
preserve biodiversity, exchange lessons learned and replicate suc-
cess stories. The platform acts as one of the operational partners,
for technical capacity building, of the AC SNG by supporting and
contributing to its objectives, mainly that of achieving the global
biodiversity goals on the ground.

Two years after its conception, the R4BLP was launched as a
live platform where 12 strategic regions of 10 countries of the world
work together to share knowledge, learn from each other, build
technical capacities and cultivate alliances between regions of the
North and the South to promote healthy ecosystems, sustainable
development and livelihoods of local communities. The members of
the platform, the regions of Aichi (Japan), Azuay (Ecuador), Basque
Country and Catalonia (Spain), Campeche (Mexico), Goias and
Sao Paulo (Brazil), Gossas (Senegal), Lombardy (Italy), Palawan
(Philippines), Quebec (Canada), and Wales (UK) work to implement
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the CBD Strategic Plan for Biodiversity 2011-2020 and to increase
their capacities to achieve the Aichi Biodiversity Targets (ABT).
With these objectives the platform designs and implements yearly
work plans that also seek greater subnational recognition in global
forums on biodiversity.

The learning platform applies a comprehensive approach to
biodiversity and considers the topic in the context of other relevant
agendas such as the United Nations 2030 Agenda for Sustainable
Development and the Paris Agreement, and encourages the CBD’s
Ecosystem Approach. Considering biodiversity in an integrated
manner has proven to be successful to promote the conservation
and sustainable use of resources. Through the learning platform,
subnational governments have demonstrated that such initiatives
are working on the ground and have advanced the implementa-
tion of the CBD and its official decisions. Among its objectives, the
R4BLP actively takes part in global forums such as the meeting
of the Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological
Advice (SBSTTA) as well as that of the Subsidiary Body on Imple-
mentation (SBI), where it participates in the dialogues and pres-
ents its achievements. The platforms’ work plans follow the CBD’s
direction on topics of great importance to its meetings; additional-
ly, the members are guided by the discussions of the SBSTTA and
the SBI discussions and recommendations.

That alignment allows for a more effective participation and
further recognition, as shown by report Subnational Governments
Achievements towards Aichi Biodiversity Target 9 and SDG Target
15.82, launched by the R4BLP at SBSTTA 22. The recommenda-
tion 22/8!3 on Invasive Alien Species (IAS) takes note of the role
subnational governments play in raising awareness and monitor-
ing the movement and spread of invasive species to minimize their
impact. To contribute to the dialogues and inspired by the work of
the CBD on the matter, the report contains detailed information
on the prioritization of species and pathways of 23!* regions of the
world, the progress made on the control or eradication of priority

12 nrg4SD, 2018

13 Recommendation adopted by the Subsidiary Body on Scientific, Technical and
Technological Advice, 22/8 Invasive Alien Species. Available at: https://www.
cbd.int/recommendations/sbstta/?m=sbstta-22

14 Participating regions are: Ahafo, Alberta, Azuay, Basque Country, Benin Repu-
blic, Campeche, Canary Islands, Catalonia, Chaco, Flanders, Gossas, Lombardy,
Morona Santiago, North Sumatra, Ontario, Palawan, Québec, Région Sud-Comoé,
Regional Council of La Reunion, Rivera, Santa Elena, Sdo Paulo, South Australia.
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IAS, measures to prevent introduction and establishment, and the
gaps and challenges in achieving ABT 9 at the subnational level.

The CBD COP 14, which took place in Sharm el-Sheikh, Egypt
(November 2018), was a milestone for the members of the AC SNG,
the platform, and subnational leadership as a whole. Scientific ev-
idence!® proves we are continuing to lose biodiversity at an alarm-
ing rate, with cascading consequences for nature and human so-
ciety, including global economy, the availability of food and water,
health and wellbeing. The increasing importance of global negoti-
ations on biodiversity is evident, and so is the participation of all
stakeholders.

Photo: Members of the AC SNG from Aichi (Japan), Catalonia (Spain), Gangwon

(Korea), Quebec (Canada) and Sao Paulo (Brazil) with the Executive Secretary of

the UN Biodiversity Convention and members of her staff, and Secretary General

of nrg4SD at a COP14 private meeting, November 2018, Sharm-El Sheik. Source:
Aichi Prefecture.

Moreover, the COP gathered Parties, experts and other
governments to discuss the strategy for the post-2020 Global
Biodiversity Framework and reflect on the attainment of the
global Aichi Biodiversity Targets; strategically, this event created

15 Secretariat of the Convention on Biological Diversity (2014) Global Biodiversity
Outlook 4. Montréal, 155 pages.
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momentum for subnational leadership and, confirmed the rapidly
growingrecognition ofregional authorities within theseinternational
forums. To contribute to these discussions, the members of the
R4BLP, led by the AC SNG, launched the Subnational Coalition
for Biodiversity Action!®, a call for collaboration and support to
the Parties that reaffirms the endorsers’ commitments towards the

realization of the ABTs by 2020 and beyond.

The document is an open invitation for vertical integration of
multi-level governance to accelerate global ambitions; it is expec-
ted that the Coalition will continue to nourish the dialogues as we
approach 2020. Concisely, its commitments state that subnatio-
nal leaders are ready to:

a. Lead the development of Subnational Biodiversity Strate-
gies and Action Plans (SNBSAPs);

b. Maximize subnational efforts to implement tools, guidelines
and nature-based solutions to promote decentralized coope-
ration;

c. Mainstream biodiversity conservation in policies and prac-
tices for all economic sectors, under the frame of the 2030
Agenda;

d. Mobilize and involve the entire range of civil society through
communication, education and public awareness strategies at
a subnational level; and,

e. Actively engage with planning, monitoring and evaluation
systems at a national and subnational levels.

The document represents an open door for a global partner-
ship between subnational governments and Parties to the CBD,
political and technical leaders, and other subnational networks,
and it aims at escalating the contributions of subnational autho-
rities to the dialogues. Moreover, the participation of subnational
actions in the most recent strategies, action plans and reports of
the Parties to the Convention has increased 50% in the past 5 ye-
ars, which demonstrates willingness to incorporate the knowledge
and learning of the regions.

Led by the nrg4SD in partnership with ICLEI, the SCBD
and the Governorate of South Sinai, the 6% Global Biodiversity
Summit of Local and Subnational Governments represented a very
significant opportunity to demonstrate a sound commitment to
mainstream biodiversity into all relevant sectors. The main result
of the Summit includes the Sharm El-Sheik to Beijing Action Agenda
16 Available at http://www.nrg4sd.org/ac-sng/
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for Nature and People and its impacts are the tangible references
to the role subnational and local governments in the resulting
documents of COP 14. The Decisions!” adopted in relation to the
post-2020 global biodiversity framework process; the conservation
and sustainable use of pollinators; IAS; the mainstreaming
of biodiversity in the energy and mining, infrastructure,
manufacturing and processing sectors; protected areas and other
effective area-based conservation measures; sustainable wildlife
management; health and biodiversity, and the crucial Sharm El-
Sheikh Declaration - Investing In Biodiversity For People And Planet
specifically mentions the role of subnational authorities and their
importance as essential actors in the implementation of global
biodiversity goals.

It is noteworthy to mention that COP 14 Decision 14/34'® on
“Comprehensive and participatory process for the preparation of
the post-2020 global biodiversity framework” urges Parties as well
as subnational governments, cities and local authorities, (...) “to
actively engage and contribute to the process of developing a robust
post-2020 global biodiversity framework in order to foster strong
ownership of the framework to be agreed and strong support for
its immediate implementation” as well as “to facilitate dialogues
on the post-2020 global biodiversity framework and to make the
results of these dialogues available through the clearing-house
mechanism of the Convention and other appropriate means”. With
this mandate, the members of the AC SNG and those of the R4BLP
have created a series of actions to develop throughout 2019 and
2020 to pave the way towards CBD COP 15 (Beijing, China, 2020),
a decisive moment in which the global community will recognize
a new framework for action to halt biodiversity loss. The effective
participation of regional leaders is key to influence the critical de-
cisions that are to be taken by the Parties to the Convention.

The recognition of subnational leadership at global forums in
the past two decades is an achievement reached thanks to the en-
gagement of leaders at the regional and local levels as well as the
work on the ground that is being documented and shared across
jurisdictions. The R4BLP has made an emphasis on monitoring
the progress on certain Aichi Biodiversity Targets, and a report

7All CBD COP 14 Decisions are available at: https://www.cbd.int/decisions/
cop/?m=cop-14

18 Decision adopted by the Conference of the Parties to the Convention on Biologi-
cal Diversity 14/34. Comprehensive and participatory process for the preparation
of the post-2020 global biodiversity framework.
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entitled Global Challenges, Regional Solutions: The Regions for Bio-
diversity Learning Platform, two years of lessons learned!® demons-
trates that substantial progress has been made, though a conti-
nued national-subnational dialogue, greater policy alignment and
a stronger participation at global forums continue to be of great
relevance to gather support to the initiatives that are achieving the

ABTSs on the ground.

The future of biodiversity is vulnerable, actions on the ground
and subnational leadership can decidedly contribute to reversing
the global destruction of nature and biodiversity loss that is thre-
atening all forms of life on earth. Global leaders have realized that
to combat this crisis it is necessary to accelerate action from now
until 2020, at all government levels. The work to achieve the ABTS,
as recognized by the CBD?°, will take place at the global, regional,
national and subnational levels. The recognition of subnational
participation as a key element to the process for developing the
post-2020 global biodiversity framework shows that the journey
that started with Decision X/222! has yielded positive results and
will continue to consider the voice of subnational leaders.

CONCLUSIONS

The boldness and freedom of subnational governments in
comparison to sovereign states has proved to be inspiring to raise
global ambition. The work of subnational governments united and
organized in structured platforms, such as the nrg4SD, has pro-
gressively opened the way to subnational governments and other
non-state actors to participate in global environmental discus-
sions. Therefore, formal recognition of these new players has been
made throughout the last decade in the sustainable, climate and
biodiversity global texts. It is undeniable that a new global archi-
tecture is shaping up, and although international subjectivity is
maintained solely for sovereign states and international organiza-
tions, increasing participation opportunities to non-state actors,
such as subnational governments, is a fact.

The big umbrella inspiring the new environmental global
governance is the 2030 Agenda and the localization of the SDGs,

9 nrg4SD, 2018

20 Press release, 29 November 2018.

21 Decision X/22 of CBD COP 10 endorsed the “Plan of Action on Subnational
Governments, Cities and other Local Authorities for Biodiversity 2011-2020”.
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setting not only the need of vertical integration through the
cooperation of all levels of governments, but also ensuring cross-
cutting horizontal approaches and the crucial link with civil
society and stakeholders. The foundation grounds are there, but
brave decisions need to be made to expand this spirit along all the
UN System, also ensuring a long-awaited integration of the global
agendas and processes. It seems the CBD Secretariat is ready for
it, but the heavy, more complex and older structure of the UNFCCC
looks more difficult to adapt to the new demands. Building on the
good practices reported in this chapter, the progress achieved
over the last decades on the inclusion of subnational governments
should now be channeled into renewed and permanent mechanisms
of participation for a coherent engagement in the future and a
prompt implementation of global decisions on the ground.

As for regional governments and the nrg4SD, in particular,
important challenges raise ahead: from the prominent local sphe-
re and the confusing terminology used in the UN System to the
need to show Parties and Member states the complementary role
regional governments can play as natural allies instead of com-
petitors. Also, a polycentric perspective including different stake-
holders should be considered in the new era, and subnational
governments have the potential to become the drivers of such par-
ticipatory mechanisms.
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INTRODUCAO

Desde o final do século XX, o crescimento econémico e a glo-
balizacao geraram desafios sem precedentes que excedem a capa-
cidade dos Estados contorna-los, levando a uma nova forma de
governanca, fazendo surgir novos espacos de poder e de tomada
de decisoes. Neste cenario, os estados subnacionais surgem como
atores relevantes no ambito nacional e internacional.

As relacoes horizontais entre territérios subnacionais come-
cam a se intensificar, primeiramente, dentro das fronteiras esta-
tais, para, depois, ganhar contornos transfronteiricos. Em parti-
cular, observa-se que se proliferaram instancias de cooperacao
inter-regional por meio das fronteiras nacionais, com regioes con-
tiguas, devido a propria facilidade de comunicacao e conjugacao
de interesses que se mostram mais comuns entre regidoes de dois
paises distintos do que entre aquelas componentes do mesmo ter-
ritorio nacional, tendo em vista a maior proximidade das primei-
ras. Este tipo de atuacdo € mais facilmente observado em paises
com grande extensao territorial, que comportam fortes diferencas
regionais internas.

A partir dai se abre a possibilidade também de relacoes entre
regides remotas, mais como uma expressao de cooperacao inter-
nacional de ordem econdmica e desenvolvimentista do que pela
existéncia de identidade entre essas regioes.

Novas estratégias estdo surgindo para o enfrentamento
dos efeitos decorrentes da globalizacdo, novos métodos e novas
possibilidades de governanca estdo surgindo. E claro que os
efeitos da globalizacao vém minando a capacidade dos governos de
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responderem de forma satisfatoria as questoes de politica publica,
exigindo que os governos subnacionais se coloquem na busca de
desenvolvimento, fortalecendo a paradiplomacia.

As relacoes entre governos subnacionais se expandem em di-
ferentes areas e desenvolvem redes colaborativas, que sao de ex-
trema importancia para compreender as dinamicas e as realidades
emergentes em varias regioes.

Temos como exemplo dessas dinamicas nas relacoes exterio-
res a integracao entre os paises, que dao origem a blocos regionais
e supranacionais, que estabelecem acordos economicos e finan-
ceiros. Por outro lado, identifica-se uma tendéncia na descentra-
lizacdo dos governos federais, que permite uma maior liberdade
e autoridade aos governos subnacionais. Ha uma tendéncia para
que esses governos nao centrais se envolvam em agendas que con-
templem temas ambientais, sociais, culturais, de infraestrutura,
educacao, dentre outros.

O presente artigo pretende analisar essa dinamica, que
se desenvolve na Ameérica do Norte, especificamente na regiao
dos Grandes Lagos entre os Estados Unidos e Canada, onde foi
estabelecida a Iniciativa das Cidades dos Grandes Lagos e St.
Lawrence, com o objetivo de promover parcerias colaborativas para
a protecao dos recursos hidricos e desenvolvimento da economia
na regido. Trata-se de iniciativa impulsionada entre prefeitos
dos Estados Unidos e Canada, que, com o objetivo de avancar
na causa que envolve a restauracdo e protecao das cidades do
entorno dos Grandes Lagos e de St. Lawrence, formaram uma
coalizao binacional de 131 prefeitos e autoridades locais dos EUA
e do Canada.

Desse modo, pretende-se demonstrar que a atuacao dos go-
vernos subnacionais na regiao dos Grandes Lagos, em torno dos
recursos naturais, no caso a agua, pode servir de fonte de coopera-
cao e poder politico transnacional, gerando espacos de governanca
na regiao.

A metodologia compreende uma analise critica, com abordagem
dialética, que leva em conta as mudancas conceituais por que passa
a historia das atividades transnacionais de governos, em especial
o conceito de paradiplomacia e as dinamicas de globalizacao
e governanca. Ao depois, trataremos da contextualizacao que
envolve a Iniciativa das Cidades dos Grandes Lagos e de St.
Lawrence, passando pelo compromisso de atuacao conjunta entre
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0s governos municipais e exame das estratégias colaborativas, ao
final. As fontes de pesquisa envolvem documentos, relatérios e
resolucoes decorrentes da formacao da Iniciativa das Cidades dos
Grandes Lagos, que envolvem os governos subnacionais da regiao,
além de doutrinas especializadas no tema.

1. DINAMICAS DE GLOBALIZACAO, GOVERNANCA E
PARADIPLOMACIA

O termo governanca, que tem sua origem na década de 1980,
nos textos do Banco Mundial com a expressao “boa governan-
ca”, nos permite verificar que era incialmente tratada como um
conjunto de arranjos institucionais dos Estados no processo de
formulacao de politicas publicas, com fluxo de informacao dentro
dos governos e relacoes globais entre cidadaos e governo (WOODS,
2000).

Contudo, a evolucdo da nocao de desenvolvimento nos permi-
te vislumbrar uma evolucao da propria governanca. Na década de
1990, quando se introduz a ideia de desenvolvimento sustentavel,
em que o cidadao e agentes locais tém papel central no desenvol-
vimento pela participacao e boa governanca, verifica-se o inicio de
uma nova governanca, com a promocao dos direitos humanos, de-
mocracia, no sentido de priorizar as capacidades locais, parcerias,
capital e social.

Atualmente a governanca incorpora as seguintes caracteris-
ticas (UNESCAP): participacao, Estado de direito, transparéncia,
capacidade de resposta, orientacdo ao consenso, equidade e inclu-
sao, efetividade e transparéncia e accountability.

A Comisséao sobre Governanca das Nacoes Unidas (1996, p. 2)
define governanca como a “totalidade das diversas maneiras pelas
quais os individuos e as instituicoes, publicas e privadas, adminis-
tram seus problemas comuns. E um processo continuo pelo qual
€ possivel acomodar interesses conflitantes e diferentes e realizar
acoes cooperativas”.

Nessa nova perspectiva, a governanca também se torna um fe-
nomeno da globalizacado, uma vez que a transformacao do mercado
e de governo, onde a integracdo de fluxos econdémicos (comeércio,
financas, servicos), politicos, culturais e sociais afeta as relacoes
internacionais que extrapolam os limites territoriais estatais e a
politica nacional, torna-se ineficaz para os fenéomenos globais.
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A globalizacdo causa a reconfiguracao da soberania, possibili-
tando um conjunto de acdes no campo da governanca global, que
possui uma abrangéncia maior do que a governanca, pois integra
o conjunto das nacoes do mundo e ainda das organizacoes nao
governamentais internacionais e empresas transnacionais (GON-
CALVES, 2011).

Nesse processo em construcao, os atores ja nao se encerram
apenas nos Estados, mas abrangem todos aqueles que podem con-
tribuir para governanca global e multidimensional. Aqui se insere,
além da atuacao intergovernamental, a atuacao da sociedade civil,
do setor do empresariado, das ONGs, das organizacoes internacio-
nais, no melhor conceito de governanca global, na tentativa de se
resolver ou minimizar os problemas comuns.

O que se verifica € um alargamento das fronteiras do direito
internacional classico. A bem da verdade, pela governanca, intro-
duz-se e legitima a figura do ator nao estatal nas relacoes inter-
nacionais, na medida em que se aceita a sua participacao para o
processo de cooperacao e nao para producao de normas.

A participacdo ampliada dos diversos atores na governanca
global, como ONGs, empresas, comunidade cientifica, midia e en-
tes subnacionais, pressupode que estes tenham legitimidade para a
atuacao nas relacoes internacionais € como sera seu envolvimento
na busca para solucdo dos problemas, com a sua instituciona-
lizacao (principios e regras), sua interpretacao e implementacao
(MATIAS, 2005).

A chamada ‘sociedade civil global’ (KALDOR apud MATIAS,
2005, p. 446) consiste em “grupos, individuos e instituicoes que
sao independentes dos Estados e das fronteiras estatais, mas que
estdao, ao mesmo tempo, preocupados com assuntos publicos”.

As ONGs ganham legitimidade na governanca global pela sua
relevancia social e politica, pelo seu modelo de atuacao, que da
ideia maniqueista de bem versus mal; pelas brechas de atuacao
diante do desgaste das tradicionais formas de representacao; pela
persecucao de seus objetivos com repercussao midiatica interna-
cional (ativismo); pela sua capacidade técnica e de conhecimento
especifico em diferentes areas (expertises).

Os atores subnacionais, com a quebra das barreiras fronteiri-
cas nacionais na questao desse novo mercado globalizado, passam
a alcar papel relevante no cenario internacional e ganham legiti-
midade, pois sdo dotados de autonomia no pacto federativo, mas
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ndo de soberania, limitada ao aspecto regional ou local com suas
competéncias predefinidas (plano nacional).

O surgimento de inumeros regimes internacionais implica re-
flexos que sao de responsabilidade dos governos subnacionais. A
capacidade de os atores regionais participarem com éxito da eco-
nomia global dependera da sua expertise, do seu comprometimen-
to e da cooperacao para produzir bens objeto de demanda. Obter
vantagem nos mercados globais e continentais por conta da globa-
lizacao faz, por outro lado, fortalecer e desenvolver culturas locais
e minoritarias quanto as suas especialidades (KEATING, 2000).

Pode-se legitimar sua atuacao na chamada Governanca Mul-
tinivel, que pode ser entendida como as negociacoes internacio-
nais desenvolvidas por governos subnacionais e atores transna-
cionais (BARROS-PLATIAU, 2011), ou, ainda, como uma “rede de
conexodes entre atores que operam desde a esfera supranacional a
esfera local de governanca, podendo transpassar a figura do Esta-
do” (SETZER, 2013).

A governanca multinivel pode ter uma dimensao vertical, que
requer acao coordenada de politicas nacionais e internacionais, as
quais, lideradas por governo central, devem ser implementadas
localmente, envolvendo todos os atores da busca da solucao do
problema comum; ou dimensédo horizontal, onde se verifica rela-
coes entre governos nacionais, subnacionais e locais; parcerias,
redes e coalizoes (em diversos niveis territoriais) sem influéncia
hierarquica ou organizacional.

Nesse contexto, a paradiplomacia surge como um conceito das
relacoes internacionais e consiste na insercao de governos subna-
cionais no cenario internacional, impulsionada pela globalizacdo e
como mecanismo de governanca global.

Para Mazzuoli (2014), o reconhecimento de atores de direi-
to internacional se da por sua capacidade de atuacdo no cenario
internacional (elaborando normas) ou numa “conotacao passiva”
(personalidade internacional), o destinatario de direito que os rei-
vindica em escala internacional. Nessa perspectiva, considera-se
a criacdo de um novo paradigma a participacdo e colaboracao de
outros entes nas discussoes e posicionamentos para o firmamento
dos tratados.

Com permissao ou suporte do governo federal e reconhecida
pela comunidade internacional, nos limites das suas competén-
cias internas, podem atuar os estados subnacionais; tem-se aqui
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uma forma de cooperacdo e nao oposicao ao governo nacional.

Quanto a validade dos documentos firmados por estes atores,
o direito tradicional nao reconhece (Convencédo de Viena, 1969),
mas recentes documentos internacionais ja aludem a participacao
dos governos subnacionais em acordos vinculativos, especialmen-
te no que tange as questdes ambientais, na expressao da gover-
nanca ambiental global.

O conceito de governanca ambiental global parte da ideia ini-
cial de governanca global e se identifica como a “soma das organi-
zacoes, instrumentos de politicas, mecanismos de financiamentos,
regras, procedimentos e normas que regulam os processos de pro-
tecao ambiental global” (GONCALVES, 2011, p. 87).

As etapas para construcao de uma governanca ambiental glo-
bal sao:

1) Percepcao da dimensao dos problemas ambientais e das
consequéncias do seu nao enfrentamento (consciéncia).

2) Diagnosticos e estudos técnico-cientificos (participacdo am-
pliada).

3) Envolvimento de multiplos atores na discussao e solucéao do
problema comum.

4) Articulacao e mecanismos de cooperacao.

O mecanismo global do meio ambiente € criado no intuito de
superar lacunas de jurisdicao, informacao e implementacao das
politicas protetivas, e se verifica pelos elementos:

e Coleta de dados;

e Monitoramento e relatorios;

* Avaliacao cientifica e interligacao de conhecimento;
* Barganha e compensacao;

* Regulamentacao dos bens globais;

» Participacao da sociedade civil;

e Mecanismos financeiros;

* Transferéncia de tecnologia;

* Solucao de litigios;

* Estratégias de implementacao.

Considerando a protecao ambiental como um problema
comum de perspectiva global, verifica-se, a partir da década de
1970, um novo ambiente para a participacao ampliada na questao
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ambiental, numa acdo da governanca, especialmente crescimento
da participacdo das ONGs nas discussbes internacionais sobre
meio ambiente (Estocolmo/72 e Rio/92).

O uso da forca e do poder ndo é mais suficiente no tratamen-
to internacional de tais questdes. Acordos Internacionais (um-
brella treaties — convengées-quadro) sao firmados pelos Estados
apos articulacao entre diversos atores (Organizacdo das Nacoes
Unidas, Estados, organizacoes internacionais e sociedade civil);
a Comunidade epistémica coube o diagnostico, monitoramento
e encaminhamento de acdes internacionais para problemas
complexos como os ambientais.

Quanto aos atores subnacionais, percebe-se sua articulacao
com a criacao redes globais tematicas de atuacao, como o ICLEI,
C402% e NRG4SD?, com resultados efetivos na protecao ambiental.

No Sistema ONU verifica-se a criacdo de agéncias e entidades
que corroboram na construcado da Governanca Ambiental Global,
como:

* PNUD (Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimen-
to) — 1965: operacoes em paises pobres e implementacao dos
ODM.

* PNUMA (Programa das Nacoes Unidas para Meio Ambiente)
— 1972: funcao normativa e de lideranca técnico-cientifica da
protecao do Meio Ambiente.

* Comissao para o Desenvolvimento Sustentavel — 1992: mo-
nitoramento, implementacdo da Agenda 21 e decisdes da
Rio/92.

* COPs (Conferéncia das Partes): realizadas regularmente
como monitoramento e implementacdo das convencdes-qua-
dro, bem como o avanco das metas por meio da propositura de

! Sigla em inglés para International Council for Local Environmental Initiatives.
O ICLEI é a principal associacdo mundial de cidades e governos locais dedicados
ao desenvolvimento sustentavel.

2 O C40 é uma rede das megacidades do mundo comprometidas em lidar com as
mudancas climaticas. O C40 ajuda as cidades a colaborar de forma eficaz, com-
partilhar conhecimento e conduzir acdes significativas, mensuraveis e sustenta-
veis sobre a mudanca climatica.

3 A Rede de Governos Regionais para o Desenvolvimento Sustentavel (nrg4SD) é
uma rede global que representa exclusivamente os governos regionais (estados,
regides e provincias) nos campos de mudanca climatica, biodiversidade e desen-
volvimento sustentavel, especialmente seguindo os mandatos das convencdes e
agendas da ONU.
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protocolos (adendos a convencédo). Ex.: COPs das mudancas
climaticas.

Essa participacao crescente e paralela a do governo nacional
reflete a necessidade de se discutir em todos os niveis —regional e lo-
cal - mecanismos e iniciativas destinados a promocao de politicas
publicas de protecao de bens ambientais e desenvolvimento
sustentavel.

Assim, através dessa atuacdo em rede, € possivel buscar meios
de solucionar problemas ou necessidades ambientais experimen-
tadas pontualmente por arranjos e decisdes autonomas, sem a
necessidade de recorrer ao poder central.

Como o resultado desses arranjos pode ser bem-sucedido ou
nao para essa ou aquela localidade, revela-se a “necessidade de
se admitir no processo de tomada de decisdo, a presenca de plu-
ralidade de atores, transferindo-lhes esferas de poder interdepen-
dentes e permitindo a adequacdo de politicas ambientais as suas
proprias realidades” (KOZIAS, 2015, p. 48).

Dentro dos principios de governanca, a participacao efetiva
dos governos locais enquanto atores globais, na pauta da susten-
tabilidade, vem contribuir, e muito, para a implementacao dos ob-
jetivos do desenvolvimento sustentavel, especialmente na atuacao
desses governos em redes de municipios. Essa participacdo pro-
picia discussoes, troca de informacoes e coordenacao de politicas
publicas, como as que serao relatadas na analise adiante exposta.
Ademais, a infraestrutura das redes internacionais também pode
auxiliar os governos regionais e o governo nacional nas acoes de
desenvolvimento sustentavel.

O objetivo central da atuacao paradiplomatica € possibilitar a
atividade internacional dos governos subnacionais (Estados fede-
rais, municipios, provincias, distritos etc.), independentemente da
acao diplomatica realizada pelo governo nacional, mas nao anta-
gonica ou excludente, com enfoque no atingimento de interesses
especificos.

Seja em funcao das especificidades dos interesses tratados
nessas relacoes, seja em razao dos limites que impedem o governo
central de exercer de forma eficaz o papel de negociador, o federa-
lismo e seus governos subnacionais tém se fortalecido em ocupar
esse papel (LESSA, 2007).

Os municipios tém uma atuacao mais ampla na paradiplo-
macia do que os governos regionais (Estados), pois suas praticas
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sdo mais ageis e mais especificas aos interesses das comunidades
locais (RODRIGUES, 2006). Sob o olhar da governanca multinivel
(REI; SETZER; CUNHA, 2012), os governos locais desempenham
um papel expressivo, inclusive nas relacoes paradiplomaticas, de
pautas ambientais e economicas.

Para Rodrigues (2008), os municipios equiparam-se a Uniao e
aos Estados, como entes federativos, com competéncias proprias e
comuns aos demais entes.

Se as questdes ambientais e economicas se interligam na pau-
ta do desenvolvimento sustentavel, e a governanca se mostra um
importante processo nas relacoes diplomaticas entre os Estados na
gestao e busca de solucoes para a sustentabilidade, a participacao
dos atores subnacionais — regionais e locais — nesse mecanismo da
governanca global ambiental € cada vez mais ampliada através das
acoes de paradiplomacia ambiental. Alinhada a essa perspectiva,
doravante se examinara a atuacao paradiplomatica que envolve a
Iniciativa das Cidades dos Grandes Lagos e St. Lawrence.

2. CONTEXTUALIZACAO DA INICIATIVA DAS CIDADES
DOS GRANDES LAGOS E ST. LAWRENCE (GLSLCITIES*)

Os Grandes Lagos e o rio St. Lawrence sdo recursos comparti-
lhados pelos EUA e Canada, que tém um valor imensuravel, uma
vez que concentram 21% de superficie de agua doce do mundo e
mais de 90% do total para os EUA e o Canada.

Cuida-se de wum ecossistema que suporta uma vida
diversificada, abundante, e contribui para a economia e bem-estar
das pessoas e comunidades existentes no entorno do Lago e do
Rio.

A presente acao evidencia a importancia do instituto da para-
diplomacia como um exemplo eficaz de cooperacao internacional
entre diferentes municipios, especialmente para fomentar o de-
senvolvimento sustentavel. Nesse ambito, tem papel essencial a
insercao internacional das cidades envolvidas na regido dos Gran-
des Lagos e de St. Lawrence, que exploram instrumentos efeti-
vos de cooperacao para o desenvolvimento de cidades eficientes
e ambientalmente equilibradas. Além disso, essa atuacao implica
projecao dessas cidades no contexto internacional.

*Grandes Lagos e Rio Sdo Lourenco: Prefeitos que protegem e restauram o Gran-
des Lagos e o Rio St. Lawrence.
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A participacdo da comunidade na solucao dos assuntos que
envolvem a regido € marca constante desse concerto, traduzin-
do verdadeira governanca ambiental, especialmente na gestao das
aguas.

As iniciativas assim desenvolvidas passam a integrar agendas
ambientais, economicas e sociais, posto que a area € de essencial
relevo no contexto nacional, ja que representa aproximadamente
21% da oferta mundial de agua doce e fornece agua potavel para
40 milhoes® de pessoas, além de ser alicerce sobre o qual se baseia
uma forte economia regional.

A cooperacao que assim se estabeleceu entre as partes inte-
ressadas contribui para as demais esferas de governo, uma vez
que ha investimentos na infraestrutura, programas e servicos e
atrai investimentos que se refletem na gestao da agua doce. Isso
implica o reconhecimento da efetivacao da paradiplomacia em trés
dimensodes: econoémica, cultural e politica.

Nesse sentido, assevera Lecours (2002) que a paradiplomacia
aparece como uma ferramenta-chave para os governos subnacio-
nais fortalecerem suas capacidades de protecao ambiental, bem
como suas capacidades de prevencao, adaptacao e mitigacao fren-
te as mudancas climaticas. Desse modo, os governos subnacionais
atuam de maneira mais efetiva na promocao da sustentabilidade.

3. DO COMPROMISSO DE ATUACAO CONJUNTA ENTRE
OS GOVERNOS MUNICIPAIS

No ano de 2002, adveio a Resolucao® para melhor disciplinar
e gerir as questdoes que envolvem os municipios do entorno dos
Grandes Lagos, e alcancar o desenvolvimento sustentavel da re-
gido, estabelecendo as partes, no caso, os municipios, parceria
para aquisicao de fundos, contratacdo de especialista em ciéncia
e politica, e alocacdo de funcionarios municipais para implemen-
tacao de um plano detalhado para a protecao do ecossistema dos
Grandes Lagos e sua restauracao. O plano serviria para orientar
futuras reformas legislativas e atividades de apropriacdo destina-
das aquela restauracao e protecao.

5 Informacdes disponiveis em: https://glslcities.org/about/about-the-great-
-lakes-and-st-lawrence-region/.

6 O conteuido do documento esta disponivel em: https://glslcities.org/wp-con-
tent/uploads/2015/05/2004 _resolutionforcanadapm1.pdf. Acesso em: 14 dez
2018.
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A Iniciativa das Cidades envolve prefeitos e funcionarios mu-
nicipais para proteger e preservar a regidao dos Grandes Lagos e St.
Lawrence, tendo sua atuacao nos planos locais e regionais. Algu-
mas das iniciativas atuais e passadas incluem atividades recrea-
tivas, comerciais, turisticas e culturais para moradores da regiao
e visitantes. Também inclui a promocao do desenvolvimento eco-
nomico e das atividades agricolas das comunidades costeiras e a
garantia do fornecimento de agua potavel para milhdes de pessoas
(CHALOUX; PAQUIN, 2013).

Embora a regiao tenha contado com a existéncia de praticas
voltadas a protecao dos Grandes Lagos, esses esforcos ndo foram
eficientes e devidamente coordenados entre si para garantir a efe-
tiva protecao da regiao.

E importante considerar que a responsabilidade pelos Gran-
des Lagos deve ser compartilhada por dois governos nacionais.
Todavia, sdo protagonistas na tomada de decisdes os lideres mu-
nicipais. Tal atuacao valoriza a participacao dos cidadaos, que as-
sumem compromissos na gestao local dos Grandes Lagos (MARTI-
NEZ, 2017).

Desse modo, a presente resolucao expressa um acordo reali-
zado entre todos os prefeitos dos Grandes Lagos, que acordaram
atuar em conjunto na gestao e protecao do ecossistema referido.

Essa Iniciativa das Cidades dos Grandes Lagos proporciona a
formacao de uma rede de colaboradores que envolve varias orga-
nizacoes, dentre elas a Comissao de Pescaria dos Grandes Lagos,
o Comité Executivo dos Grandes Lagos, o Comité Consultivo do
Sistema Hidroviario de Chicago, o Conselho de Qualidade da Agua
e o Conselho Consultivo dos Grandes Lagos, a Agéncia de Protecao
Ambiental dos Estados Unidos e o Ministério do Meio Ambiente do
Canada.

Apods o advento da Resolucao, o prefeito Richard M. Daley,
de Chicago, e David Miller, de Toronto, fundaram a Iniciativa das
Cidades dos Grandes Lagos, que inclui mais de 120 municipios,
representando mais de 14 milhoes de pessoas. Sediada em Chi-
cago, nos EUA, a Iniciativa das Cidades caracteriza-se como uma
organizacao sem fins lucrativos. No Canada, tem o carater de uma
corporacao. Atualmente, a Iniciativa das Cidades conta com 131
cidades.
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4. ESTRATEGIAS COLABORATIVAS

No ultimo relatério realizado, proveniente dos anos de
2017/2018, a Iniciativa das Cidades deu inicio a promoc¢ao de um
processo de planejamento estratégico para definir metas para a
melhor organizacao da regido, a fim de atender as necessidades
dos municipios. Esse constante envolvimento se reflete no cres-
cente investimento e financiamento para projetos dos Grandes La-
gos e St. Lawrence no Canada. Nesse sentido, sobreleva-se men-
cionar o conjunto de estratégias envolvendo a Comissao de Pesca
da regiao Freshwater Future e Stratégies Saint-Laurent

A estratégia colaborativa se desenvolve por meio de um pro-
cesso inclusivo, liderado pelas partes interessadas, para alcancar
recomendacdes comuns em quatro areas: impactos das mudancas
climaticas; nutrientes e outras fontes ndo pontuais de poluicao;
toxicos e outros efeitos nocivos poluentes; e contaminantes bacte-
riologicos nas praias.

A Iniciativa das Cidades tem sido um colaborador atuante da
De Gaspé Beaubien Foundation” no desenvolvimento, promocéao e
organizacao da AquaHacking Technology Challenge.

Com efeito, o Desafio “AquaHacking™ envolve jovens
pesquisadores para desenvolver solucoes inovadoras de tecnologia
limpa, a fim de ajudar a resolver os problemas de agua doce da
América do Norte. Algumas questoes a serem enfrentadas sao
propostas pelas principais partes interessadas e avaliadas por um
Comité para garantir que sejam realistas e viaveis. Para tanto, ha
treinamento de equipes de diversas areas, por mentores, durante
todo o processo.

A Iniciativa das Cidades participa da coordenacao dos men-
tores e especialistas, além de contribuir para a disseminacao das
tecnologias inovadoras para as cidades-membros.

A atuacao das Cidades pretende ir além de uma governanca
local, pois a globalizacao e a necessidade de fazer frente aos pro-
blemas ambientais globais tem fomentado maior participacdo dos

" Trata-se de uma fundacédo que acredita no poder da nova tecnologia e de uma
proxima geracao de jovens inovadores para trazer uma mentalidade focada em
solucoes para resolver alguns dos problemas de dgua mais urgentes enfrenta-
dos na América do Norte. Disponivel em: http:/ /www.fondationdegaspebeaubien.
org/en/initiatives /water-conservation/. Acesso em: 15 dez. 2018.

8 Disponivel em: https://aquahacking.com/en/movement/mission/.Acesso em:
15 dez.2018.
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governos subnacionais na governanca ambiental global (LECOU-
RS, 2002).

Alinhada a essa perspectiva desde abril de 2015, a Iniciativa
das Cidades fez parceria com o chamado Programa de Vizinhos de
Agua do EcoPeace, no Oriente Médio, com o objetivo de comparti-
lhar conhecimento, experiéncias e disponibilizar informacdes a to-
dos acerca da gestao interfronteira da agua, acoes implementadas
pela comunidade e demais atividades voltadas a protecado dos re-
cursos hidricos e melhoraria do bem-estar das comunidades.

Mais uma vez, temos a presenca da parceria estabelecida en-
tre a Iniciativa das Cidades e o “Global Covenant of Mayors for
Climate & Energy”®, uma organizacao que atua como alianca inter-
nacional de cidades e governos locais, exercendo uma visdo com-
partilhada a longo prazo para promocao e apoio das acdes volunta-
rias de combate as mudancas climaticas, e incentivo as cidades na
reducao das emissoes de gases, para se tornarem mais resilientes.

A cooperacéo foi estabelecida em dezembro de 2015 e envolvia
19 municipios que tinham metas de reducao de gases de efeito es-
tufa e mitigacao das mudancas climaticas em toda a comunidade.
Teve como meta precipua apoiar a 21.* sessao da Conferéncia das
Partes sobre as Alteracoes Climaticas (COP21), realizada em Paris,
em dezembro desse ano.

Dentre as Agendas estabelecidas na presente Conferéncia,
realca-se a Cupula do Clima para Lideres Locais, que reuniu
prefeitos e outros representantes de governos locais de todo o
mundo. Essa participacdo esta em sintonia com o papel central
das cidades na resolucao das questdes ambientais, isso porque as
cidades detém mais da metade da populacao e produzem mais de
70% do total de gases de efeito estufa.

Na conferéncia referenciada, o Presidente da Iniciativa de Ci-
dades, ao lado de outros prefeitos, afirmou que estava la para fazer
historia, ja que tem a autoridade para agir e o seu papel para
transformar as questoes locais deve ser reconhecido (ULLRICH,
2015).

A flexibilidade na resolucao de problemas e facilidade de aces-
so ao financiamento sdo espacos que devem ser ocupados pelos
governos subnacionais. Dessa forma, iniciativas como as relata-
das no presente artigo denotam a necessidade de colaboracao das

9 Disponivel em: https://www.globalcovenantofmayors.org/about/vision-and-
-mission/ Acesso em: 15 dez 2018.
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cidades com os demais atores internacionais, incluindo o setor
privado. Essas acdes assim integradas traduzem solidariedade e
cooperacao ambiental e internacional, além de representar forte
governanca.

CONCLUSOES

Acdes que envolvem os governos subnacionais vém sendo a
tonica atual nas questoes ambientais envolvendo prefeitos e ci-
dadaos, uma vez que sao frequentemente os primeiros a experi-
mentar os efeitos decorrentes de mudancas climaticas. Ressalte-
-se, nesse ponto, a importancia das cidades, pois que estdo em
uma posicao estratégica para agir localmente, principalmente nas
questoes ambientais que envolvem interesses comuns.

Nessa esteira, a globalizacao econdémica e a governanca re-
construiram o papel dos governos subnacionais. A era da globali-
zacao exigiu uma reestruturacao institucional que gera processos
que fortalecem a autonomia dos governos subnacionais. Como ca-
racteristica, esses governos buscam a internacionalizacdo e propi-
ciam o surgimento da governanca regional que incentiva cidades
e regioes a buscarem aliancas estratégicas no ambito nacional e
internacional.

Diante das varias iniciativas narradas, percebe-se um alto
grau de comunicacdo entre as cidades canadenses e americanas,
que se materializa por acordos de cooperacado. A governanca na
regidao dos Grandes Lagos € intensa, pois com a participacao dos
governos subnacionais foram criados varios espacos de coopera-
cao transnacional entre os governos subnacionais.

O enfrentamento dos desafios comuns, como gestdo adequada
dos recursos naturais, desenvolvimento sustentavel das cidades,
seguranca, cultura e educacao é a pauta da regido, o que permite
a formacao de uma politica regional desvinculada do governo cen-
tral.

Dessa forma, iniciativas como as relatadas no presente artigo
denotam a necessidade de colaboracao das cidades com os demais
atores internacionais, incluindo o setor privado. Essas acoes as-
sim integradas traduzem solidariedade e cooperacao ambiental e
internacional, além de representar forte governanca.
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A IMPORTA}‘ICIA DOS GOVERNOS LOCAIS NA
GOVERNANCA HIDRICA. A BACIA TRANSFRONTEIRICA
DO RIO DA PRATA

Maria Luiza Machado Granziera
Karla Aparecida Vasconcelos Alves da Cruz

INTRODUCAO

O artigo objetiva tratar das bacias hidrograficas transfrontei-
ricas, cuja gestao nao mais fica limitada a tradicional s