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Resumo

0 presente artigo busca analisar a forma como
decorreu a evolucdo institucional do fenomeno da
paradiplomacia no Brasil durante o periodo de 1995
a 2010. 0 estudo foi realizado através da aborda-
gem qualitativa analitica e utilizou-se das técnicas
de revisdo bibliografica e de andlise documental de
projetos de lei que versam sobre a tematica. A quisa
de conclusao, verificou-se que o monopdlio da con-
ducdo das relacdes exteriores pelo MRE prejudica a
insercdo internacional das unidades subnacionais.
Bem como, que o processo de institucionalizacdo
apresentado possui cardter reativo. E, por fim, que
a auséncia de um marco constitucional referente a
paradiplomacia acarreta em acdes internacionais,
conduzidas pelas unidades subnacionais brasileiras,
que ndo possuem amparo juridico.
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Abstract

This article aims to analyze how the institutional
evolution of the paradiplomacy phenomenon
occurred in Brazil during the period from 1995 to
2010. The study was carried out through a qualitati-
ve analytical approach and has used the techniques
of bibliographical revision as well as documentary
analysis in bills that deal upon the issue. By way
of conclusion, it was verified that the monopoly
on the conduction of foreign relations by the MRE
jeopardize the international insertion of Brazilian
subnational units. Secondly, that the presented
process of institutionalization is reactive. Finally,
that the absence of a constitutional framework
regarding paradiplomacy entails in international
actions conducted by Brazilian subnational units
that do not have legal support.
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A evolugao da institucionalizagdo do fenémeno da paradiplomacia no Brasil (1995-2010)

Introdugdo

O fim da Guerra Fria, representado pela queda do Muro de
Berlim, em 1989, marcou o inicio de um novo modelo de organi-
zacdo do espag¢o politico internacional, caracterizado pela vitéria
do liberalismo econémico, intensificacdo do advento da globaliza-
¢do e do processo de formagdo de blocos de integracdo regional e
de urbaniza¢io mundial. A ascensio de temas econdmicos, sociais
e desenvolvimentistas na agenda internacional em contraste a
relativamitigacio de temas de segurancamilitar contribuiuparauma
diluicio parcial entre pautas domésticas e pautas internacionais.
Nesse sentido, influenciados por tais transformacdes no plano
mundial, cidades e estados em todo o globo passaram a encarar
a esfera internacional como uma alternativa para alcancar suas
demandas frente a esta nova agenda que aflorava, gerando o que se
compreende como o fenémeno da paradiplomacia’.

Para o Brasil, a inser¢ido internacional de entes subnacionais
ganha maior notoriedade a partir do periodo da redemocratizacio
(1985). Sob a égide da Constitui¢io Federal (CF) de 1988, o pais
passa a ser considerado uma Federa¢io trina — formada por trés en-
tes federados, a saber: a Unido, os estados e os municipios. A Cons-
tituicdo de 1988 distribuiu competéncias entre os entes federados
e conferiu, pela primeira vez na histéria do pais, o status federativo
aos municipios (RODRIGUES, 2011). Desse modo, os municipios
brasileiros, ao ganharem o status de entes federados, equipararam-
-se 4 Unido e aos estados, com suas préprias competéncias. Essa
nova distribuicdo de poderes, garantiu as cidades maior grau de
autonomia politica, juridica e administrativa, além de oferecer me-
lhores condi¢des estruturais para seu desenvolvimento financeiro.
Rodrigues (2008) destaca que o fato de ser uma Federacio trina é
um diferencial do caso brasileiro, pois poucos paises federais sdo
trinos. Segundo o autor, na América do Sul, apenas o Brasil.

Contudo, apesar do carater federal trino e pétreo, no caso bra-
sileiro observa-se “uma tradi¢ido federalista centralizadora, histo-
ricamente explicavel, que remonta ao carater unitdrio do periodo
imperial, de 1822 a 1889” (VIGEVANI, 2006, p. 133). Ainda, na
acepg¢io de Vigevani (2006), a ruptura do regime democratico em

1 Em grego, o prefixo para significa complemento de, assistente de, em paralelo com,
além de, ou subsidiario de. Portanto, alusio ao que seria um paralelo, complemento
da diplomacia tradicional (RIBEIRO, 2009).
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1964 serviu para reforcar a tradi¢do centralizadora da politica ex-
terior brasileira.

Muito embora a Constituicdo de 1988 tenha lancado conve-
niéncias 4 expansio da esfera de atuacio dos entes federados, a li-
teratura analisada pelo presente artigo indica que somente a partir
de 1995, com o inicio do primeiro mandato do entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, é que sdo identificadas as primeiras
movimenta¢des do governo no sentido de institucionalizar o trato
do tema da insercio internacional subnacional, tendo a constru-
¢do do conceito de diplomacia federativa como seu inicio. O preludio
do marco temporal analisado explica-se, portanto, pelo originar do
processo de institucionaliza¢io do fenémeno da paradiplomacia no
Brasil, e seu limite coincide com o término do segundo mandato do
entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2010), para que sejam
analisadas as varia¢des na abordagem e na visdo politica dos gover-
nos compreendidos, permitindo a observancia de compara¢des e
contrastes. Ainda, ao considerar que a CF/88 funciona como fonte
de incentivos e constrangimentos para a atuagdo internacional dos
entes subnacionais, o artigo a adotara para fins de embasamento
juridico e analitico.

O estudo parte do pressuposto de que o fenémeno da paradi-
plomacia no Brasil, ao longo do periodo de andlise, foi, em grande
medida, obstado pelo cardter monopolista e insulado do Ministério
de Relagbes Exteriores. Ainda, entende que o processo evolutivo
da institucionalizagio da paradiplomacia no pais constitui-se como
uma resposta para uma realidade existente: a insercio e atua¢io
internacional ja praticada por municipios e estados do Brasil. Com-
preende também que a evoluc¢do da institucionaliza¢do da atividade
internacional exercida pelos entes federativos brasileiros ficou com-
prometida por movimentos de oscilagdo entre comedidos avancos
normativos e contenc¢bes da Unifo 4 autonomia dos entes federa-
tivos no tocante ao cendrio internacional, em conformidade com
a alternancia de governo durante o intervalo temporal analisado.
Por fim, apoia-se no entendimento de que a auséncia de um dispo-
sitivo constitucional tem como consequéncia o acarretamento de
ag¢des internacionais por parte dos entes subnacionais brasileiros
que eventualmente nio encontram amparo juridico ou normativo.

2 Iniciada com a deposi¢do do presidente eleito Jodo Goulart em 01 de abril de 1964,
marcando a fundagio do periodo de regime militar (VIGEVANI, 2006).
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A abordagem metodolégica utilizada para a realizagdo do pre-
sente artigo possui cardter qualitativo analitico e dar-se-4 através
do método procedimental de estudo de caso. As fontes utilizadas
serdo tanto de carater primdrio quanto secundario — sendo que a
primeira se refere a CF/88 e aos projetos de leis que versam sobre
a temdtica, enquanto que a segunda é composta por livros, mono-
grafias, pesquisas e artigos. Desse modo, as técnicas de pesquisa
empregadas para a coleta das fontes supracitadas serio, respectiva-
mente, a de anélise documental e a de revisdo bibliografica.

No campo de estudo de Rela¢des Internacionais, o conceito
de paradiplomacia adotado pelo presente estudo foi cunhado por
Soldatos, que o define como “atividade diplomadtica desenvolvi-
da entre entidades politicas nio centrais situadas em diferentes
Estados” (SOLDATOS apud DANTAS, 2011, p. 13). Prado (2014)
acrescenta que o fenémeno pode dar-se de diferentes maneiras,
como, por exemplo, através da promocdo econémica comercial, da
captacdo de recursos de agéncias publicas e de politicas de coope-
ragdo descentralizada.

No horizonte da disciplina, existe um debate metodolégico
entre os tradicionalistas (realistas) e os pluralistas. Enquanto aque-
les compreendem os Estados como atores unitarios e monoliticos,
de forma que a tomada de decisdes em matéria de politica externa
encontra-se centrada exclusivamente no Poder Executivo, negli-
genciando a interagio entre os agentes domésticos nesse processo,
o segundo grupo baseia-se na existéncia de uma multiplicidade de
atores interagindo e influenciando as decisées em politica exterior
adotadas pelos Estados, além de formar uma rede complexa de re-
lagbes transnacionais (FIGUEIRA, 2011).

A estrutura do artigo encontra-se organizada de modo que
na primeira se¢do serd tracado um panorama sobre as relacdes
internacionais federativas do Brasil, levando em conta o papel do
MRE nesse processo. Na segunda, serd realizada uma analise so-
bre o processo de institucionaliza¢io da paradiplomacia no pais ao
longo do periodo delimitado, considerando a coordenacgéo politica
da Uni3o. A terceira secio cabera uma discussio sobre as questdes
constitucionais envolvendo a insercio internacional dos entes
subnacionais brasileiros, bem como os projetos de lei que versam
sobre a temdtica. Ao final, verificou-se que as hipéteses aventadas
foram corroboradas.
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Relacbes externas e o Estado brasileiro

O reconhecimento sobre a abordagem realista e pluralista,
diferentes perspectivas analiticas em Rela¢des Internacionais, é
fundamental para o presente artigo pois influi diretamente sobre
a construcio e defini¢do do conceito de interesse nacional. Figueira
(2011) afirma que, sob a perspectiva da corrente tradicionalista,
o interesse nacional deve ser representado exclusivamente pela
chancelaria a fim de preservar seu carater de linearidade, “afas-
tando-se das influéncias geradas pelas mudangas politicas in-
ternas e pelos diferentes grupos de pressio” (FIGUEIRA, 2011,
p. 11). De maneira oposta, a corrente pluralista defende que o
interesse nacional deve ser entendido como “flexivel, mutavel e
fragmentado” (FIGUEIRA, 2011, p. 19), como um somatoério de
interesses em conflitos.

Ainda no que tange a discussio, a usual distin¢io entre os ter-
mos politica externa® e agdo externa® pode vir a ser corroborada ou
contestada dependendo do dngulo de andlise e perspectiva teéri-
ca adotada. A corrente tradicionalista de Rela¢des Internacionais,
baseada no entendimento de que o Estado nacional se assemelha
a uma “bola de bilhar” (unitdrio, homogéneo e monolitico), enten-
der4 que atores subnacionais e ndo estatais, ndo possuem legitimi-
dade para predispor de uma politica externa; estando a esses, so-
mente disponivel a possibilidade de executar atividades externas.
Salomoén e Pinheiro (2013), contudo, alertam para o fato de que as
mudancas no padrio de relacionamento do sistema internacional,
associadas aos processos de descentralizacio e regionalizacio, ca-
racteristicos da globalizagdo, “tém feito com que outros niveis de
governo diferentes do nacional — supranacionais ou subnacionais
~ desenvolvam suas préprias politicas externas” (SALOMON; PI-
NHEIRO, 2013, p. 41). Rodrigues (2008) corrobora a afirmacdo das
autoras supracitadas ao reconhecer que “é licito afirmar, da pers-
pectiva académico-cientifica, que alguns governos subnacionais
tém, ou tiveram, politica externa” (RODRIGUES, 2008, p. 1025).

3 Pode ser definida como uma politica publica, “embora com uma especificidade que a
diferencia do resto das politicas publicas: o fato de ser implementada fora das fron-
teiras estatais, o que pode levar a uma distincia consideréavel entre objetivos e resul-
tados” (SALOMON; PINHEIRO, 2013. p. 41).

4 “Conceito mais amplo que inclui todo tipo de contatos, planificados ou nio, de um
governo com outro ator fora de suas fronteiras” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p-
41).
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Destarte, os preceitos da perspectiva estatocéntrica nio ofe-
recem bases adequadas para a compreensio das dinimicas de in-
teracdo entre politica doméstica e politica externa. Nesse sentido,
Putnam (2010) defende que o pressuposto do Estado como ator uni-
tario é frequentemente enganoso, assim como é assumir que o Poder
Executivo é coeso em sua tomada de decisdes. Nas palavras do autor:

os poderes executivos centrais tém um papel especial na mediacdo
das pressées domésticas e internacionais exatamente porque es-
tao diretamente expostos a ambas as esferas e ndo porque sejam

unificados em todas as questdes ou porque estejam insulados em
relacdo a politica doméstica (PUTNAM, 2010, p. 151).

Putnam (2010) ainda aponta para a existéncia de um “jogo
de dois niveis” em qualquer negocia¢io exterior. O autor refere-se
ao nivel nacional e internacional. No primeiro d4mbito, os agentes
domésticos agem em funcdo de seus préprios interesses, e pressio-
nam o governo a adotar politicas favoraveis a esses. Ao passo que
no segundo, os Estados nacionais procuram satisfazer as pressoes
domésticas enquanto minimizam as consequéncias infortunas das
negociag¢des internacionais. Ao criar o modelo do “jogo de dois ni-
veis”, Putnam conclui que “nenhum dos dois jogos pode ser ignora-
do pelos tomadores de decisdes” (PUTNAM, 2010, p. 151), pois os
paises permanecem interdependentes e soberanos.

Apesar da observac¢io de que o negociador internacional deve
buscar construir uma resolu¢io que seja aceita tanto pelo seu(s)
par(es) quanto pela sua propria burocracia interna (DRUCKMAN,
2008), no caso do Brasil, historicamente, houve a proeminéncia de
uma nogao tradicionalista acerca das rela¢des externas. Durante os
primeiros anos do regime republicano, o MRE, representado pela
figura do Bardo de Rio Branco, patrono da diplomacia brasileira,
assumiu um protagonismo exclusivo e excludente na condugio das
relacdes externas do pais. Tal postura remonta as caracteristicas
do regime mondrquico, vigente no Brasil até 1889: a concentragio
de poder absoluto nas mios do imperador em matéria de politica
externa, durante periodo mondarquico, apds a transicio de regime,
deslocou-se para o Poder Executivo.

Uma avaliacio acerca das relacées exteriores brasileiras indica
o forte carater centralizador do érgio em seu processo de tomada e
implementacio de decis6es. Amparado por seu carater de adminis-
tracdo racional-burocratico, que busca romper com as recorrentes
praticas clientelistas e patrimonialistas de outrora, o Ministério
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emprega medidas que contribuem para seu insulamento, isolacio-
nismo e monopolio na tomada de decisées em politica exterior.

O gerenciamento das relacdes exteriores do Brasil marcado
pela centralizacdo do MRE reflete, inclusive, no desequilibrio entre
os Poderes Executivos e Legislativos concernente a 4rea. O papel
que dispde o Congresso brasileiro em matéria de politica externa
conta com escassos mecanismos e instrumentos institucionais de
influéncia deciséria, cabendo-lhe apenas a fun¢io de aprovagio ou
veto ao final da negociagio (LIMA apud FIGUEIRA, 2011). Lima
avan¢a em sua argumentacdo acrescentando que o MRE possui
grande autonomia para definir as metas e linhas mestras da diplo-
macia no pais, bem como para controlar o préprio processo de ne-
gociagdo, e o faz de forma alheia aos interesses da sociedade civil ou
demais atores federados, deixando nitido o desequilibrio de pode-
res em favor do Executivo (LIMA apud FIGUEIRA, 2011).

A proeminéncia do Poder Executivo no que se refere a assun-
tos internacionais pode ser observada na recorréncia da utilizagio
de “Acordos Executivos” pela diplomacia brasileira. Por “Acordos
Executivos” entende-se aqueles em formato simples e/ou com-
plementar as iniciativas diplomaticas precedentes, cuja aprova¢io
congressual nio se faz necessaria para sua entrada em vigor, sen-
do esta realizada no mesmo instante de sua assinatura pelo Poder
Executivo. Através do esforco realizado por Figueira (2011), é pos-
sivel identificar que entre os anos de 1988 a 2007, o Brasil celebrou
2.106 atos internacionais — acordos, tratados, conveng¢des, ajustes
complementares, protocolos, convénios, memorandos de entendi-
mento, declara¢des, programas etc., sejam eles bilaterais ou multi-
laterais. Desse total, 1.444 (68,57%) foram firmados por meio de
Acordos Executivos, enquanto 662 (31,43%) foram submetidos a
tramitacdo completa. Nota-se, portanto, uma ampla utilizacio dos
instrumentos diplomaticos simplificados no periodo analisado.
Sua consequéncia é o agravamento da marginalizacdo do Congres-
so em relacio as matérias de carater internacional.

Tal modelo historicamente adotado pelo MRE contribui para
que a agenda diplomatica do pais se mantenha distante do debate
publico, da sociedade civil e dos entes federados, afastando os esta-
dos e municipios das discussdes sobre os impactos das politicas in-
ternacionais adotadas pela Unido. A essa problematica, Rodrigues
(2011) acrescenta que, no Brasil, os governos subnacionais nio
possuem os meios necessarios para se fazer ouvidos no processo de
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aprovagio de tratados internacionais que podem vir a afetar — mui-
tas vezes, seriamente — sua situa¢io econdmica, politica e social.

Embora a percep¢io hegemonica acerca do Itamaraty seja a de
um Ministério fortemente insulado, “estdo se avolumando no pais
as pressdes no sentido da conformagio de um processo de produ-
¢do da politica externa que seja mais poroso, plural ou democratico”
(FARIA, 2012, p. 312). Lima (2000) aponta para fato o de que essas
pressdes, a nivel nacional e internacional, demandam do Itamaraty
maior legitimidade doméstica quanto ao seu posicionamento e acdes
exteriores pretendidas pelo pais. O que, por sua vez, também deve
ser visto, segundo a autora, como elemento a pressionar o Ministé-
rio no sentido de uma politica externa com maior capilaridade so-
cial. Nessa légica, seja por iniciativa prépria ou por constrangimen-
tos causados por uma miriade de fatores, o MRE tem, nos dltimos
anos, multiplicado os esfor¢cos com vistas ao incremento de a¢ées de
cooperag¢io intragovernamental, articula¢io intergovernamental e
da busca por a¢ées coordenadas de coopera¢io subnacional.

As analises de autores e estudiosos de Rela¢des Internacionais
e Politica Externa Brasileira preconizam, portanto, um caréter tran-
sitério do Ministério das Relacbes Exteriores (FARIA, 2012; LIMA,
2000; RODRIGUES, 2008; SARAIVA, 2004). Sugerem que, ceden-
do parcialmente as pressdes oriundas dos governos subnacionais,
das disputas politico-partidérias, e do préprio contexto doméstico
e internacional, que demandam maior representatividade e demo-
cratizacio, o Itamaraty vem, portanto, alterando sua légica de rela-
cionamento com os entes federados, bem como seu padrio de agio
e tomada de decisdo em politica externa. Cabe ressaltar, todavia,
que essas mudancas nio indicam que o Ministério esteja disposto
a ceder sua centralidade e autoridade nas questdes internacionais,
pois “a tese da iminéncia do descontrole interno e a hipétese das
dificuldades que emanariam da descentralizacdo coordenada na
formulacio de politicas publicas com impacto internacional sdo co-
muns na burocracia federal” (SARAIVA, 2004, p. 136).

A evolugdo do debate sobre a paradiplomacia no Brasil a partir de 1995

Passados os primeiros anos apds a redemocratiza¢io do pais, o
insulamento burocréitico e isolacionismo monopolistico do Minis-
tério das Rela¢oes Exteriores concernente 4 tomada de decisdo em
acOes externas estiveram sob pressio de diversas ordens no senti-
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do de uma ampliacio e democratizacio dos canais de comunicacio,
participagdo e representacdo na area. Por seu turno, as unidades
subnacionais brasileiras engajavam-se em atividades no plano in-
ternacional a fim de atrair recursos, captar investimentos e, por
conseguinte, promover seu desenvolvimento econémico e social.

As iniciativas paradiplomadticas pioneiras no Brasil ocorreram
no estado do Rio de Janeiro, em 1983, com a cria¢io da primeira
assessoria estadual internacional, e, cinco anos depois, no estado
do Rio Grande do Sul, em 1987, com a cria¢do da Secretaria Es-
pecial para Assuntos Internacionais (SEAI), organismo voltado ao
estabelecimento de politicas para associar o estado aos esfor¢os de
integracio latino-americana, que desempenhava o governo federal
(NUNES, 2005). Contudo, as primeiras manifesta¢des institucio-
nais no sentido de normatizar o fenémeno da paradiplomacia no
pais, por parte da Unido, vieram somente a partir de 1995.

Os novos desafios impostos ao MRE pela inser¢io da dimenséo
subnacional na esfera internacional como elemento a ser considerado
no planejamento e processo decisério da politica externa brasileira,
exigiram do Ministério a “necessidade de rever seus procedimentos
a fim de contemplar novos temas e atores” (MIKLOS, 2011, p. 87). A
reflexdo e o debate sobre a problematica incipiente culminaram, em
1995, em uma politica de Estado concebida para tornar a chancelaria
brasileira mais préxima dos governos estaduais e municipais, permi-
tindo a coordenacio de suas a¢des internacionais: a diplomacia fede-
rativa. Tratava-se, pois, da primeira iniciativa institucional do Estado
brasileiro no que tange ao reconhecimento do fenémeno da paradiplo-
macia e suas consequéncias na formula¢io da politica externa do pais.

Em seu discurso de posse, em janeiro de 1995, o Ministro das
Rela¢ées Exteriores 4 época, Luiz Felipe Lampreia, verbalizou a ne-
cessidade da incorporac¢io da dimensdo subnacional na formulagio
da politica externa brasileira:

nosso patriménio diplomético esta se enriquecendo como exerci-
cio regular do didlogo com a sociedade civil, através de sindicatos
e associa¢des de classe, dos partidos politicos e do Congresso, dos
formadores de opinido, do empresariado, dos meios académicos,
das Organizag¢ées Nio-Governamentais, dos governos dos estados

e dos municipios. Democracia e federalismo sio hoje vetores da
formulacio e da acdo diplomatica (LAMPREIA, 1999, p. 39).

Miklos (2011) afirma que é esse o cendrio politico e institu-
cional que permite a caracterizagdo da diplomacia federativa como
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uma politica de Estado constituida no primeiro mandato de Fer-
nando Henrique Cardoso (1995-1998). A autora ainda compreende
a politica supracitada como uma “ferramenta concebida pelo Es-
tado nacional brasileiro, em especial pelo MRE, para coordenar a
acdo de unidades constituintes da federacio no plano internacio-
nal, bem como controlar a pauta de interesses que norteia tal acio”
(Ibid, p. 90), denunciando, dessa forma, uma inten¢do subjacente
na criacdo da diplomacia federativa. Definindo-a como uma poli-
tica de carater reativo, Miklos (2011) acrescenta que os interesses
que permearam sua cria¢io, por parte do governo, fundavam-se no
intuito de proteger o status do MRE como porta-voz tnico dos in-
teresses do Brasil no exterior, evitando o comprometimento de sua
soberania ao coordenar — e, em tltimo fim, controlar — a insercio e
atuacio internacional dos entes subnacionais.

Dois anos ap6s o estabelecimento da diplomacia federativa,
em 1997 foi criada a Assessoria de Rela¢des Federativas (ARF) do
MRE, a primeira acio empreendida pelo governo brasileiro nortea-
da para a promocio da diplomacia federativa, contribuindo para
sua consolida¢io enquanto uma politica de Estado. Seu objetivo
era criar um canal de didlogo entre o Itamaraty e os governos esta-
duais e municipais no assessoramento das iniciativas externas des-
tes quando demandado. Em outras palavras, a ARF pode ser com-
preendida como um érgio de coordenacdo da atua¢io internacional
das unidades subnacionais brasileiras (DANTAS, 2011).

Sob a ARF também foram criados, a datar de 1997, de repre-
senta¢io regional do Ministério das Rela¢des Exteriores em diver-
sas capitais brasileiras com o objetivo de coordenar as iniciativas
externas das regides, além de encaminhar suas demandas ao 4mbito
federal e ministerial. Figueira (2011) afirma que os escritérios fun-
cionam também como instancias de monitoramento da atividade
internacional exercida pelos entes subnacionais, “visando garantir
a coeréncia da politica externa conduzida pelo governo central” (FI-
GUEIRA, 2011, p. 144). Na fala da autora faz-se presente, novamen-
te, a preocupac¢do do Estado em relagio aos riscos que a inser¢io e
atuacdo internacional de estados e municipios brasileiros, de ma-
neira auténoma, poderiam representar a politica externa nacional.

Embora a criagdo dos escritérios de representacio regional do
MRE no estado do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Pernam-
buco anteceda a existéncia da ARF, foi somente a partir de 1997,
com a criagdo do érgio e dos escritérios de representagio em Sdo
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Paulo e Manaus, que essa prética se tornou uma “politica sistema-
tica vinculada a diplomacia federativa” (MIKLOS, 2011, p. 95). A
autora compreende tais escritérios como um instrumento que visa
possibilitar o desenvolvimento da referida diplomacia federativa,
concebida como uma politica de Estado em 1995. Ainda, conside-
ra que apesar de todos os escritdrios de representa¢io regional do
MRE operarem como instrumentos para o desenvolvimento da di-
plomacia federativa, cada unidade possui competéncias préprias,
de acordo com a voca¢io e demandas especificas de sua regido.

Barros (1998) enfatiza que o objetivo da ARF, era o de apri-
morar o didlogo com as unidades da Federagio, visando um melhor
atendimento de seus interesses em d4mbito internacional, e garan-
tindo que esses estejam em “perfeita consonancia com a politica
externa do pais” (BARROS, 1998, p. 22). Na fala do embaixador fica
evidente, outra vez, a preocupa¢io do Estado com a possibilidade
de que as iniciativas paradiplomiticas empreendidas pelos entes
federativos brasileiros escapassem do controle e diretrizes do pais,
oferecendo riscos A politica externa nacional. Desse modo, a ARF
poderia representar um instrumento de coordena¢io e controle,
capaz de oferecer a0 MRE os instrumentos necessérios para garan-
tir que a atua¢do internacional das unidades subnacionais nio se
proceda de maneira discordante com o padrio da Unido.

No entanto, de acordo com Saraiva (2004) a ARF nio logrou
em atingir status elevado no processo decisério do Itamaraty, sen-
do transformada na Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares (AFEPA). A AFEPA surgiu como o resultado da fusio
entre a ARF e a Assessoria de Assuntos Parlamentares, em julho
de 2003 e em vigéncia até o presente. O Decreto n® 9.150, de 4 de
setembro de 2017 estabelece que & AFEPA compete:

participar do processo de interlocugdo com os Governos estaduais,
distrital e municipais, as assembleias estaduais, a Camara Legis-
lativa do Distrito Federal e as cAmaras municipais nos assuntos
de competéncia do Ministério, com o objetivo de assessora-los
em suas iniciativas externas e de providenciar o atendimento as

consultas formuladas, observadas as competéncias dos érgios que
integram a Presidéncia da Republica (BRASIL, 2017).

Nota-se, portanto, que o objetivo da extinta ARF é herdado pela
AFEPA no que tange ao assessoramento das a¢des internacionais em-
preendidas pelos estados e municipios brasileiros. Sem grandes alte-
ra¢des quanto a sua func¢io, em relacio a sua antecessora, pode-se afir-
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mar que a cria¢io da AFEPA corresponde a uma medida administrativa
cujo objetivo era dinamizar a estrutura da Chancelaria brasileira.
Dentre as a¢des empreendidas pela AFEPA, destaca-se o I Encontro
de Negocia¢bes Internacionais: os Estados e os Municipios do Bra-
sil, realizado em Brasilia, em agosto de 2006, promovido pelo érgio
em parceria com a Funda¢io Alexandre Gusmio. Naquela ocasido,
de forma inédita, as linhas mestres politica externa brasileira foram
expostas para um grande publico formado por prefeitos, secretarios
municipais e estaduais, além de académicos e técnicos especialistas
no tema da paradiplomacia e didlogo federativo (RODRIGUES, 2008).
Apesar de seu objetivo herdado, faz-se necessario enfatizar
as diferencas no contexto politico, econémico e social a época da
criacdo da AFEPA. Os temas da cooperac¢do internacional, integragdo
sul-americana e assisténcia consular permearam a agenda externa
do entdo presidente Lula (2003-2010), configurando um cenério
distinto daquele em que a ARF foi estabelecida - além da prépria
mudanca no governo presidencial durante o intervalo temporal em
questio e suas consequéncias na orientagdo politica do pais. Nesse
sentido, a criacdo da AFEPA nio indica, por si, um movimento do
Estado brasileiro e sua Chancelaria em direcio a promocio da insercio
internacional de seus entes subnacionais de acordo com os principios
da diplomacia federativa, mas, ao contrario:
a fusio da Assessoria de Relacdes Federativas e da Assessoria de
Assuntos Parlamentares — duas instincias com voca¢des muito
distintas, dedicadas ao didlogo com setores diferentes — indica que
ambos os temas, o didlogo federativo e o didlogo com o parlamen-

to, perderam prestigio na agenda do Ministério das Relagdes Exte-
riores (MIKLOS, 2010, p. 69-70).

Outra diferenca fundamental no que tange a competéncia
das duas instincias d4-se no fato de que os escritérios de repre-
sentacdo regional do MRE néo estiveram subordinados a AFEPA,
assim como estiveram a ARF, durante sua vigéncia. Miklos (2010)
constata que a ndo subordinagio dos escritérios de representacio
regional “a estrutura responsavel por coordenar o didlogo entre o
MRE e as unidades subnacionais brasileiras indica que a institucio-
nalidade construida para permitir o desenvolvimento da diploma-
cia federativa foi desmontada” (MIKLOS, 2010, p. 65-66) logo no
inicio do primeiro mandato de Lula.

Ahipétese de desarticulagio da diplomacia federativa durante
o mandato do entdo presidente Lula, é corroborada pela ascensio
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do modelo de organizacdo estatal conhecida como Estado logisti-
co®, caracteristica marcante daquele governo. O desenvolvimento
do Estado logistico pressupde maior mobiliza¢io interna dos entes
federados na promocio do comércio exterior, além de uma insercio
internacional baseada na diversificacio tanto de parceiros quanto
de estratégias (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Nesse sentido, durante o primeiro ano do governo Lula, foi
criada a Subchefia de Assuntos Federativos (SAF), com sua Asses-
soria de Cooperagdo Internacional Federativa (ACIF), ambas vin-
culadas & Casa Civil da Presidéncia da Republica®. A SAF dispée de
uma estrutura que visa o planejamento e acompanhamento de pro-
jetos de cooperag¢io internacional dos entes subnacionais brasilei-
ros, “com destaque, nas atribui¢cdes do érgio, para o fornecimento
de subsidios e apoio para atividades e projetos de cooperagio técni-
ca entre os entes federados, contemplando o plano internacional”
(MEIRELES, 2015, p. 03).

A percepcio de que o desenvolvimento nacional, norteado pe-
las diretrizes do Estado logistico, estava estrategicamente relacio-
nada 2 inserc¢do internacional dos entes federativos, é responsével
pelas modifica¢des institucionais e altera¢cdes no direcionamento
politico voltadas a agenda paradiplomaética brasileira no inicio do
governo Lula. De acordo com Miklos (2010), nesse novo momento,
ndo havia mais a necessidade do exercicio de controle e constran-
gimentos tdo incisivos por parte da Chancelaria e suas instincias
de operagdes, o que justifica a atuagdo mais discreta e limitada da
AFEPA, além do desmantelamento da diplomacia federativa.

A condugio das relagbes exteriores federativas brasileiras du-
rante o governo Lula passou a ser denominada de cooperagdo inter-
nacional federativa, em oposicio A diplomacia federativa do governo
de FHC. A cooperacio internacional federativa caracterizou-se pelo
ativismo internacional dos governos subnacionais em suas diver-
sas dimensdes: seja através da promocio comercial, da captacio de
investimentos ou da cooperagio técnica internacional (SALOMON,
2008). A autora enfatiza ainda que sob as diretrizes da cooperagio
internacional federativa e coordenacdo da SAF, foram empreendidas

5 Conceito cunhado por Amado Cervo (2002). Segundo o autor, o Estado logistico pos-
sui como o objetivo o fortalecimento da nagio, amparando as opera¢des externas e
auxiliando a inser¢i0 no sistema internacional, visando o desenvolvimento nacional.

6 Criada pelo Decreton® 4.607 de 2003, a SAF, desloca a pauta da inser¢io e atuagio inter-
nacional dos entes subnacionais brasileiros ao gabinete presidencial (MEIRELES, 2015).
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atividades de inser¢io internacional subnacional com vistas a cap-
tacdo de recursos econémicos por parte dos governos municipais
e estaduais brasileiros, que convergiam com o projeto politico da
Unido na luta contra o subdesenvolvimento.

Em compara¢io a diplomacia federativa do governo FHC, a
cooperacdo internacional federativa mostrou-se especialmente
engajada na adog¢io de um discurso que advoga pela “dinamizagio
e potencializacido da atuacdo internacional de entes federados, ao
invés da coordenacio e do controle de tal modalidade de atuacdo”
(MILKOS, 2010, p. 102). Outrossim, inaugurou o debate em am-
bito da politica doméstica sobre a insercdo internacional de entes
subnacionais, no momento em que o governo central superou os
receios da década anterior e passou a compreender tal elemento
como fundamental no desenvolvimento nacional.

As a¢des governamentais apresentadas no sentido de institu-
cionalizar o fené6meno da paradiplomacia no Brasil indicam a cién-
cia e preocupacio do Estado ante o tema. Contudo, cabe salientar
que a flexibilizacio por parte do Estado brasileiro, refletida na cria-
¢do e evolugido dos 6rgios, politicas e canais de didlogo, ndo devem
ser compreendidas como indicios de compartilhamento e fragmen-
tacdo de sua autoridade em matéria internacional. Com efeito, a
inexisténcia de um marco na Constituicdo Federal que ofereca am-
paro constitucional aos entes federados em suas a¢des externas,
reforca esse argumento.

Aviabilidade constitucional da paradiplomacia no Brasil

No que se refere a assuntos internacionais, a organiza¢io do
Estado federal brasileiro é caracterizada pelo desequilibrio de po-
deres entre a Unido e seus entes federados, de modo que a primeira
possuli, historicamente, o poder sobre a tomada de decisées. Como
aponta Vigevani (2006), a prevaléncia da Unido perante seus en-
tes federados é existente desde o periodo imperial (1822-1889) e
foi atenuada durante as rupturas democraticas ocorridas no século
XX, em que os poderes locais foram substancialmente reduzidos.

De fato, uma anélise acerca da problemdtica envolvendo a inser-
¢do internacional de entes subnacionais e a sua abordagem nas cons-

7 Aprimeira, ocorrida entre 1937 e 1945, periodo conhecido na histéria do pais como
“Estado Novo”, e a segunda, ocorrida entre 1964 e 1985, com a duragio do regime
militar (FICO, 2011).
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tituicdes federais brasileiras, a partir do regime republicano, revelam
que a condugdo e a possibilidade do estabelecimento de relagdes ex-
teriores formais, estiveram sempre centralizadas na figura da Uniio,
representada pelo Poder Executivo. A primeira Constitui¢do repu-
blicana e federal do Brasil, promulgada em 1891, estabelece, no art.
48, que compete privativamente ao Presidente da Republica manter
relagbes com Estados estrangeiros e entabular negociacdes interna-
cionais, celebrar ajustes, convengdes e tratados (BRASIL, 1891).

Apesar dos quase cem anos decorridos entre a primeira Cons-
tituicdo republicana do Brasil, e a sua congénere em vigéncia, a
Constituicdo Federal de 1988, observa-se que, em matéria de re-
presentacio externa, esta preserva e reitera os principios trazidos
por aquela. A “Constitui¢iao Cidada”, como é conhecida a CF/1988,
é clara ao manter a centralidade da Unifo na tomada de decisdes
e atua¢do no admbito internacional, nio prevendo a possibilidade
de que os estados federados, o Distrito Federal e municipios, de-
senvolvam e mantenham rela¢bes internacionais formais. Seu art.
21 dispbe que “compete a Unido: I — manter relagdes com Estados
estrangeiros e participar de organiza¢des internacionais” (BRASIL,
1988). Ja o art. 84 determina que “compete privativamente ao Pre-
sidente da Republica: VII - manter relagdes com Estados estrangei-
ros (...); VIII — celebrar tratados, convencées e atos internacionais
sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (BRASIL, 1988).

Em respeito 4 atuacio dos demais entes federados, que nio o
governo central, na esfera internacional, a Gnica mencio é estabe-
lecida no inciso V do art. 52 do documento, que garante a possibi-
lidade de que estados e municipios possam recorrer as instancias
econdmicas internacionais, desde de que com o aval do Senado
Federal: “compete privativamente ao Senado Federal: V - autorizar
operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Uniio,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territério s e dos Municipios”
(Idem). Contudo, vale ressaltar que, pelo fato de os entes federa-
dos brasileiros nio possuirem personalidade juridica internacional
— caracteristica inerente e exclusiva dos Estados nacionais — e, por-
tanto, ndo serem sujeitos do Direito Internacional Publico, quem
responde em casos de eventuais débitos provocados pelos estados
federados brasileiros durante essa operagdo prevista no art. 52 da
CEF/1988, em tultima instancia, é a Reptblica Federativa do Brasil.

Avanc¢ando no horizonte temporal, foi somente em 2005 que
houve a primeira tentativa de garantir amparo constitucional ao fe-
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némeno da paradiplomacia no Brasil. O crescente interesse e agdes
empreendidas pelos entes subnacionais no d4mbito internacional,
no inicio do século XXI, fez reacender o debate sobre a necessidade
de conferir amparo legal a essas atividades no pais. Nesse sentido,
o entio deputado federal e diplomata de carreira, André Costa (Par-
tido Democrético Trabalhista - RJ) apresentou a Camara dos De-
putados a Proposta de Emenda Constitucional — PEC (475/2005).
Conhecida como “PEC da Paradiplomacia”, a proposta visava acres-
centar um paragrafo ao art. 23 da CF para “permitir que estados,
Distrito Federal e municipios possam promover atos e celebrar
acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros” (BRA-
SIL, 2005), mediante prévia autorizacio da Unido.

Segundo Rodrigues (2008), a proposta em questio recebe claras
influéncias das constitui¢des argentina e alem4, salvo pela conside-
rac¢io de que, na versdo brasileira, as contrapartes somente poderiam
ser entes subnacionais estrangeiros, e pela necessidade de autoriza-
¢do prévia da Unido - o que, na acep¢io do autor, fere o principio da
autonomia federativa. Constata, dessa forma, que ao ser comparada
com seus modelos inspiradores, a proposta do deputado André Cos-
ta é, em grande medida, restritiva as a¢des paradiplomaticas.

A “PEC da Paradiplomacia”, no entanto, nio logrou éxito. A Co-
missio de Constituicio e Justica e Cidadania (CCJC), representadana
figura do relator da proposta, deputado Ney Lopes (Partido da Frente
Liberal - RN), a considerou em divergéncia com a CF, por “promover
a subversio da ordem federativa ao restringir a autonomia estatal
prevista no artigo 18 da Constituicdo da Republica” (BRASIL, 2006).

Nota-se que a argumentagido apresentada pelo deputado Ney
Lopes se baseia no entendimento de que a proposta de ementa do
deputado André Costa ja possui pardmetros constitucionais. Nas
palavras do relator: “Ndo ha nada no texto constitucional que im-
peca Estados, Distrito Federal e Municipios de celebrar atos inter-
nacionais (com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,
contratos, acordos ou convénios, etc.).” (BRASIL, 2006), e prosse-
gue: “a esses entes estatais é possivel celebrar atos internacionais,
sim, mas, naturalmente, dentro da esfera da respectiva competén-
cia” (Ibid), referindo-se ao ja mencionado art. 52 da Constitui¢io.

A esse caso, ainda, ressalta-se a prévia afinidade do deputa-
do André Costa, autor da referida PEC, com assuntos externos,
tendo em vista sua formag¢io na Instituicio Rio Branco. O fato
de ter a PEC 475/2005 sido elaborada por um diplomata serve de

FRoNteiRA « Belo Horizonte, v. 18, n. 36, p. 212 - 232, 2° sem. 2019 227



Matheus Rodrigues dos Santos

228

demonstrativo para indicar que o debate sobre matérias de poli-
tica internacional, no Brasil, encontra-se restrito a um segmento
especifico de individuos. O que, por conseguinte, faz obstaculizar
as tentativas de abertura e democratizagio da politica externa bra-
sileira, como um fenémeno de retroalimentacio.

A auséncia de um marco constitucional que garanta aos en-
tes subnacionais brasileiros a possibilidade de estabelecer relagdes
internacionais formais, ndo inibe por completo sua atua¢io inter-
nacional. Entre os estudiosos do tema, é comum a constatacio de
que a atuacdo internacional de estados e municipios brasileiros
ocorre cotidianamente, seja através do estabelecimento de escrit6-
rios de representacio permanentes em capitais estrangeira, ou, na
via oposta, através da hospedagem de escritérios de representacio
de unidades federadas de outros paises, como o caso do escritério
de representacio da provincia Entre Rios, da Argentina, em Porto
Alegre. Outra forma de atuagdo internacional por parte dos entes
federados brasileiros da-se pelas viagens ao exterior das autorida-
des politicas dessas unidades.

No entendimento de Prazeres (2004), os dispositivos consti-
tucionais relacionados as questdes externas ndo impossibilitam as
unidades federadas de defenderem seus interesses no dmbito inter-
nacional, mas com uma ressalva: “desde que ndo assumam compro-
missos juridicos” (PRAZERES, 2004, p. 303), pois, nesse caso, es-
tariam em desacordo com a normativa constitucional em vigéncia.
Conclui, dessa forma, que s6 seriam validas as iniciativas externas
por parte das unidades federadas brasileiras que independessem da
existéncia de personalidade juridica do Direito Internacional Publi-
co, bem como: atuacio indireta dessas unidades, sob tutela dos es-
critérios do Itamaraty; celebracio de ajustes complementares®, em
alternativa A celebracio de atos internacionais formais — refutados
pela Consultoria Juridica do MRE; e a celebra¢io de acordos inter-
nacionais submetidos ao regime do Direito Internacional Privado,
caso aunidade em questio possua um agente intermedidrio — como
empresas, fundac¢des ou associacées (PRZERES, 2004, p. 303).

8 Ato juridico que viabiliza a execugio de outro, concluido e em vigor, ou que contempla
areas especificas, abrangidas pelo primeiro (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIO-
RES, s/d). Nesse caso, poderia discorrer sobre determinado interesse especifico da
unidade federada em questio, bem como indica-la como executora do ajuste. Contudo,
0 ato segue sendo celebrado pelo Estado nacional sujeito do Direito Internacional Pa-
blico, que apenas podera designar sua implementa¢io a um 6rgio ou unidade interna.
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Por fim, hé de se ponderar que a prerrogativa sobre o monopé-
lio de politica externa, cabe ao Estado nacional. Nesse sentido, em-
bora, por via de regra, nido possuam personalidade juridica inter-
nacional, a inser¢io e atuac¢io internacional de entes subnacionais
fica a critério de cada pais, levando em considera¢io seu modelo
de organizagio politica e social. Logo, as limita¢cdes constitucional-
mente impostas a atuacdo internacional das unidades federadas
brasileiras nio se aplicam universalmente, bem como, ndo cabera
ao Direito Internacional Publico a vedagdo de atividades paradiplo-
maticas constitucionalmente garantidas no 4mbito doméstico.

Consideracées finais

As discussdes acima levantadas possibilitam aferir algumas
considera¢des a respeito da temadtica. De inicio, foi demonstrado
que o feitio centralizador historicamente adotado pelo MRE contri-
bui para que a insercéo internacional dos entes subnacionais brasi-
leiros seja obstada. Com o objetivo de superar as préticas clientelis-
tas e patrimonialistas do periodo imperial, verificou-se que o MRE
se apropriou de uma administra¢io racional-burocratica que contri-
bui para seu insulamento diante da sociedade civil, opinio publica
e debate politico doméstico. Nesse sentido, no Brasil, nota-se uma
proeminéncia do Poder Executivo em relagio ao Legislativo em ma-
térias externas. Logo, a postura centralizadora adotada pelo Itama-
raty pode ser compreendida como uma das varidveis que explicam a
negligéncia sofrida pelos entes federados brasileiros no processo de
formacio e tomada de decisées em politica internacional.

Na se¢io subsequente, foi possivel verificar que o MRE nio
se manteve alheio ao crescente interesse das unidades federadas
brasileiras em engajarem-se em atividades no plano internacional.
A rede institucional criada pelo governo para lidar com a proble-
matica, a partir de 1995, foi conduzida pelos principios da politica
de Estado conhecida como diplomacia federativa. A controvérsia a
respeito da diplomacia federativa, entretanto, reside em suas in-
tencdes veladas: a preocupa¢io do Estado com a possibilidade de
que as a¢Oes internacionais de seus entes federados pudessem re-
presentar riscos as diretrizes da politica e insercio internacional do
pais, o levou a desenvolver, ao abrigo da mesma, 6rgios e institui-
¢Oes que pudessem garantir a conformidade entre sua politica ex-
terna e as acbes externas das unidades subnacionais. Dessa forma,
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pode-se inferir que, apesar do que buscou transmitir o discurso
oficial, a estrutura desenvolvida por aquele governo, no tocante a
paradiplomacia, possuiu carater reativo.

Ainda na segunda se¢do constatou-se que a evolugio da ins-
titucionalizacdo da paradiplomacia no Brasil durante o periodo
analisado apresentou oscilaces (avangos e contenc¢des) em confor-
midade com a alternincia de governos presidenciais e suas visdes
politicas distintas. Ao deslindar os nuances entre a diplomacia fe-
derativa, do governo FHC, e a sua correspondente no governo Lula,
a cooperacio internacional federativa, observou-se que, em relagio
aquela, esta apresenta uma postura mais flexivel quanto a ativida-
de internacional exercida pelos entes federados.

Ja na terceira se¢io, foi demonstrada a relativa invariabilidade
na redagdo das Constitui¢des Federais ao longo do periodo republi-
cano frente ao tema da paradiplomacia no Brasil. Com efeito, ma-
logro da PEC 475/2005 ilustra a dificuldade enfrentada para que se
alcance um marco constitucional que ofereca amparo juridico as de-
mandas das unidades subnacionais brasileiras pela possibilidade de
estabelecimento de rela¢des formais no plano externo. Revelando-se
a divergéncia existente entre norma e fato — mesmo sem a previsao
constitucional, a atividade internacional é praticada pelas unidades
subnacionais de diversas formas - é notavel que, ao buscar o exercicio
da paradiplomacia de forma paralela 4 Constituicio e, a0 mesmo tem-
po, sem ferir os principios da Carta Magna, tais unidades deixam de
possuir amparo constitucional em suas empreitadas no 4mbito inter-
nacional, estabelecendo relagées internacionais sem vinculo juridico.
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