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Resumo

Este artigo analisa a atuacdo internacional de entes federados,
dando maior destaque ao papel de Municipios brasileiros e a abor-
dagem tedrica da Paradiplomacia. Apesar das limitagdes do Di-
reito Constitucional brasileiro e do Internacional Pablico, que
restringem a atuagdo desses atores a politica interna, tais entes
encontram em sua autonomia e na heterogeneidade federativa,
no processo de globalizagdo e no aumento da urbanizacao possi-
bilidades de relagtes internacionais para o desenvolvimento de
contatos e de politicas publicas. Essa atuagio é reconhecida pela
diplomacia brasileira, a qual desenvolveu a diplomacia federati-
va, e pelas Nagdes Unidas, a qual abriu espago em Conferéncias
como a Habitat-Il.

Palavras-chave: Federalismo; Politica externa; Paradiplomacia;
Diplomacia federativa; Cidades.

Fronteira, Belo Horizonte, v. &, n. 11, p. 49-67, 19 sem. 2007 49



Na década de 1980, o Brasil, assim como outros paises em desenvol-
vimento, sofreu com o impacto das mudangas do padrio de relagio entre
Estado e sociedade que se fazia presente desde o final da Segunda Guerra
Mundial, que tinha por base a intervencio estatal na economia e sua pre-
senga na provisao de bens piblicos - o Estado nacional-desenvolvimentis-
ta. A Constituicao de 1988 selou nio somente o retorno da democracia,
mas também a idéia de descentralizacio deciséria e financeira, com a dis-
cussao sobre o novo papel dos Estados e Municipios na Federagdo e as de-
correntes mudangas na forma de gestdo de politicas piblicas. Entretanto, a
discussdo e a implementagdo da descentralizacio ndo se desenvolveu de
maodo tranqiilo e planejado, tendo em vista a conturbada situacio econd-
mica e politica que o pais passava em toda a década de 1980 e parte da de
1990 - hiperinflagio, recessdo, extrema concentraciio de renda, grande di-
vida externa, além de toda agitacdo politica do movimento de democrati-
zacdo do pais (MARTINS, 2000).

As politicas pablicas, durante muito tempo, eram marcadas, em grande
medida, pela centralizacio das decisdes na esfera federal, por trocas de favo-
res de natureza clientelista, em que as instincias locais de poder publico eram
vistas como agenciadoras de recursos da Unido para o Municipio ou para o
Estado. Além disso, as politicas ptiblicas sociais eram marcadas pelo seu card-
ter setorial, as quais eram concebidas de forma isolada e especializada, o que
favorecia o insulamento burocritico (MARTINS, 2000). Com a maior auto-
nomia conquistada pelos Municipios e Estados brasileiros pela Constituigao
de 1988, criou-se a possibilidade, em tese, de se desenvolver planos estratégi-
cos de desenvolvimento econdmico, social e urbano, sob base de uma partici-
pagdo civica, para a condugio de projetos urbanos de iniciativa piblica e
privada e de cooperagiio entre ambos.

Por autonomia, Borja e Castells (1996, p. 158) entendem:

a protecio legal i capacidade de auto-organizacio, as competéncias
exclusivas e especificas, ao direito de agir em todos os campos de inte-
resse geral da cidadania e a disponibilidade de recursos proprios ndo
condicionados.

Para os autores, o principio legitimador da autonomia local € o da pro-
ximidade, ji que ¢ possivel estabelecer uma relagio direta e imediata da orga-
nizacao representativa e da estrutura administrativa com o territério e com
a populagio.

Além do processo de democratizacdo, o processo de globalizagio ga-
nhou maior destaque a partir da década de 1990 e foi imensamente favorecido
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pelo desenvolvimento de novas tecnologias de comunicagio, transporte e
informagdo, que contribuiram para a aproximacio de atores e para a supe-
ragao de distincias e fronteiras. Dessa maneira, esse processo também contri-
buiu, de acordo com Lafer (2001), para uma diluicio da diferenca do que é
“interno” e “externo” aos Estados, o que tem levado a questionamento a
autonomia da politica externa em relacdo a politica interna. Esta autono-
mia, caracterizada pelas relagdes predominantemente interestatais e inter-
governamentais, era 0 marco do sistema internacional configurado pela Paz
de Westphalia de 1648. Com essa diluicdo intensificada pelo movimento cen-
tripeto da logica da globalizagio, fez com que as relagoes internacionais ten-
da a ser interpretada por alguns estudiosos como uma complexa rede de
interagio governamental e ndo-governamental, como entre Estados, cida-
des, partidos politicos, sindicatos, ONG’s, empresas multinacionais, etc. Além
disso, com o fim da Guerra Fria, a dicotomia entre alta ¢ baixa politica (high
and low policy) no sistema internacional diminuiu, jd que a ascensdo do livre
comércio, do livre fluxo de capitais e os novos temas internacionais' deprimi-
ram a questdo de seguranga entre 1991 e 2001.

O processo de descentralizacio do Estado nacional e de maior autono-
mia local, somado ao grande processo de urbanizagdo, que gerou grandes
concentragdes urbanas, e ao processo de globaliza¢do contribuiram para a
criacdo de oportunidades de cooperacio descentralizada em nivel local, o
que abriu horizontes para a articulagao de governos locais com outras loca-
lidades do mundo todo e oferecen a formulacao de relagdes diretas com orga-
nismos e institui¢des internacionais (MATTOSQO, 2001-2002). De acordo com
Jakobsen (2004), as iniciativas internacionais realizadas por atores como Es-
tados e Municipios brasileiros ndo visam a substituicio ou ao questionamen-
to ao papel dos Estados nacionais como responsdveis pelas relacdes
internacionais, como com outros paises e organismos internacionais. Tais
iniciativas contribuem para o debate interno sobre a politica internacional
do pais, 0 qual nio pode ser de responsabilidade do Poder Executivo dos
Estados nacionais,

Este artigo abordard a participagao de entes federados internacional-
mente, dando maior destaque ao papel dos Municipios. Inicialmente, serd

' Esses novos temas podem ser demonstrados nas grandes Conferéncias das Nagdes Unidas da
década de 19990, principalmente a de 1991 sobre Criangas — Nova lorque; de 1992 sobre Meio
Ambiente e desenvolvimento - Rio de Janeiro; de 1994 sobre Populagio e desenvolvimento;

de 1995 sobre Mulheres — Beijem; de 1996 sobre Assentamentos Humanos — Istambul.
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debatida a visdo tedrica sobre o assunto, contemplando mais a vertente da
Paradiplomacia, jd que as teorias clissicas de Relagoes Internacionais pouco
contribuem para o tema. Em seguida, serd vista a interpretacio pelo Direito
Constitucional brasileiro sobre a participacio internacional de entes federa-
dos e a resposta do Itamaraty frente a tal atuagio — a Diplomacia Federativa. Por
fim, serd analisada essa participagio de acordo com o Direito Internacional
Piblico e o reconhecimento e atuagdo do papel das cidades (e entes federa-
dos) junto as Nagoes Unidas.

Debate tedrico

A participacio de entes federados como atores politicos internacionais
abriu um grande debate em muitas dreas. Entretanto, no campo tedrico es-
pecifico das Relagdes Internacionais, o estudo sobre a emergéncia dos mes-
mos como atores politicos internacionais é sutilmente tratado por poucas
teorias, principalmente pela neofuncionalista, com seu conceito de spill-over.
De acordo com esse conceito, as demandas por cooperagiio internacional sio
inicialmente realizadas no plano intergovernamental pelos governos cen-
trais dos paises, acabam gerando novas demandas por cooperagio, que trans-
bordam o campo politico, alcancando, em um primeiro plano, os atores
transnacionais e ndo-governamentais e governamentais ndo-centrais. Porém,
essa teoria oferece maior énfase ao desenvolvimento de entidades supranaci-
onais e muita pouca consideracio aos atores subnacionais, sejam eles Estadu-
ais ou Municipais.

Outras teorias importantes como a realista, neoliberalista ou neo-
institucionalista atribuem peso nulo ao papel desempenhado pelas unida-
des subnacionais nas relagdes internacionais, ji que para o primeiro o Estado
nacional é o ator central, e os demais atores, como os subnacionais, tem
peso irrelevante; e as demais atribuem maior énfase aos grupos de interesse e
de pressdo nas Relagoes Internacionais, como as ONG’s, corporagoes trans-
nacionais (CAENI).

Nos anos 1980, de acordo com Aguirre (1999), desenvolveu-se um de-
bate académico a propdsito de novas visdes sobre federalismo (new federa-
lism), principalmente nos Estados Unidos, sobre a andlise do comportamento
dos Estados federados, principalmente nas relacdes entre governo federal e
governos federados, em questoes de politica externa. Essa atuagio desses en-
tes federados foi denominada por autores, como Panayotis Soldatos e Ivo
Duchacek, como Paradiplomacia.

Prieto (2004, p. 251) define este conceito como:
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O envolvimento de governo subnacional nas relagdes internacionais,
por meio de estabelecimento de contatos, formais ou informais, per-
manentes ou provisérios (ad hoc), com entidades piblicas ou priva-
das, objetivando promover resultados socioecondmicos ou politicos,
bem como outra dimensio externa de sua propria competéncia consti-
tucional.

De acordo com Keating, tal envolvimento de entes federados nas rela-
¢des internacionais difere-se da diplomacia tradicional dos Estados por agir
politicamente de modo mais especifico e muitas vezes de maneira experimen-
tal ou oportunista.

Paradiplomacy is not the same as conventional state diplomacy, which is
about pursuing a defined state interest in the international arena. It is
more functionally specific and target, often opportunistic and experi-
mental. (KEATING, 1999, p. 11)

Soldatos (1990) define como a¢des paradiplomdticas (paradiplo-
matic actions) as iniciativas concretas tomadas pelas unidades subnacio-
nais ou federadas no campo internacional. Tais a¢oes podem ser
classificadas como:

i. Acdo cooperativa ou de suporte (co-operative [supportive] action):
ocorre quando é possivel tais iniciativas, desde que sejam coordena-
dos (co-ordenated) ou desenvolvidos conjuntamente (joint) pelo go-
verno central ou federal;

ii. Acio paralela ou substitutiva (parallel [substitutive] action): ocorre
quando unidades subnacionais ou federadas realizam agdes e rela-
¢bes independentes do governo central ou federal. Essa agdo pode ser
harmdnica, que pode envolver ou ndo um monitoramento do gover-
no central ou federal, ou desarmdnica, quando hd diferencas de inte-
resse em questio, podendo levar ao conflito as duas esferas ¢ uma
possivel segmentagio da politica externa de um pais.

Ao analisar os determinantes para a atuacao externa das unidades fede-
radas, Soldatos divide-os em trés grupos: as causas domésticas por parte dos
atores federados (federated-units level), as causas domésticas por parte do
ator federal (federal level) e as causas externas.
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Para racionalizar esse processo de participacio de unidades federadas,
ou seja, para controlar e monitorar essa atuagio dos entes federados, o go-
verno central (Unido) passa a reconhecer dois tipos de governo na formagio
e harmonizagio de politica externa - o ator federal e federado. Assim, o ator
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federal, ao aceitar a participa¢iio de atores federados na formagio de politica
externa, busca coordenar e monitorar a elaboracio das politicas externas de
atores federados a fim de harmonizar com as vidrias a¢oes paradiplomdticas
com a sua politica externa. Esse processo gera uma descentralizagdo na for-
macdo de politica externa e que permite aos atores federados promovam seus
interesses internacionalmente, mas em concordiancia com todo interesse na-
cional, dividam o conjunto de forcas e recursos na formagao de politica ex-
terna junto ao governo federal e observam complementaridades.

Dessa maneira, segundo Soldatos, essa descentralizagio pode aumentar
a unidade e a eficiéncia nas relacdes exteriores do pais e tornar-se um remé-
dio para crises do ator federal em politica externa. Segundo ainda o autor,
por estarmos em uma era de especializagio, de limitados recursos piblicos,
de interdependéncia internacional e de melhor eficiéncia, as relagdes intergo-
vernamentais entre o ator federal e federado podem enriquecer e aumentar,
em certas circunstdncias, a politica externa do pais. Ou seja, para ele, a capa-
cidade das elites em se adaptar e responder a impulsos de segmentagio de
politica externa, através de mecanismos de solucio de conflitos, de um ma-
quindrio de articulagio e agregacio de interesses, de um processo de desen-
volvimento de complementaridades em agdes externas pode transformar crises
em processos de racionalizacio. Tudo para o autor depende da natureza do
sistema federativo para responder as questées de conflito entre segmentacio
e racionalizacido de politica externa: quanto mais integrado for o sistema,
menos conflitos haverd, o que diretamente contribui para a racionalizagio
desse processo.

O debate no Brasil

A Constitui¢do brasileira de 1988 oferece uma grande énfase ao papel
dos entes federados na estrutura politico-administrativa do pais. Os Munici-
pios foram elevados explicitamente ao papel de ente integrante da federagido
(art. 18), ganhando maior autonomia politico-administrativa, algo peculi-
ar do Brasil em comparacdo a outros regimes federativos. Esta autonomia
estaria assegurada pela elei¢do dos préprios prefeitos, vice-prefeitos e verea-
dores (art. 29), pela autonomia financeira (portanto, podendo instituir tri-
butos), em matéria legislativa, pela competéncia de agir de forma concorrente,
suplementar ou complementar aos Estados e 4 Unido (art. 30, pelo poder de
auto-organizacdo, através da competéncia de elaboragio da lei organica.

As competéncias constitucionais dos Municipios brasileiros (art. 30)
sdo amplas, abrangem virias dreas, como satde, educagio, cultura, tributa-
¢do, transporte, ocupacdo territorial, entre outros. Cabe aos Municipios
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assisti-los, em cardter local ou em complementagio as competéncias estadu-
ais e federais. Qualquer cooperacio pode e deve ser feita com essas instancias
para o planejamento e execugao de politicas piiblicas. Seu papel ¢, portanto,
restrito em atender a politica interna. Porém, em matéria de politica externa,
sdo competéncias privadas do Presidente da Repiblica (artigos 21 e 84 da
Constituicdo de 1988):

Art. 21:
Compete & Uniiio:

I — manter relagoes com Estados estrangeiros ¢ participar de organiza-
¢hes internacionais;

Art. B4: compete privativamente ao Presidente da Republica:

2]

VII - manter relagdes com estados estrangeiros e acreditar seus represen-
tantes diplomaticos;

VIII = celebrar tratados, convengoes e atos internacionais, sujeitos a refe-
rendo do Congresso Nacional;

Esses artigos demonstram o cardter centralizador da federacio brasilei-
ra na condugdo de politica externa ao atribuir exclusivamente ao Presidente
da Repiublica o poder de celebragio de compromissos internacionais e rela-
¢Oes exteriores.” Prazeres (2004), que em seu trabalho busca identificar a
posicio de constitucionalistas brasileiros, cita Ferreira Filho (apud PRAZE-
RES, 2004, p. 296), quem expressa a voz majoritdria sobre a questo:

(...) no plano internacional, o Estado federal aparece como um sé Esta-
do. Apenas seu aspecto unitdrio é visivel. Assim, o Estado federal é quem
goza da personalidade juridica, em termos de direito internacional. Por
1550, ¢ ele e tdo-somente ele que mantém relacdes com outros Estados,
com organizagdes internacionais, enfim, com aos outras pessoas juridi-
cas, reconhecidas tais pelo direito internacional piblico. $6 ele tem, pois,
relagdes internacionais.

Este também ¢ o posicionamento do Itamaraty sobre a questio, que,
por meio de pareceres emitidos por meio de sua Consultoria Juridica, procu-
ra colocar a impossibilidade de as unidades federadas brasileiras assumirem

* Segundo Prazeres (2004), em matéria de relacdes exteriores, a Constituicdo brasileira conta
com os seguintes dispositivos: o artigo 21.1, que determina a competéncia i Unido de manter
relagbes com Estados estrangeiros ¢ participar de organizagdes internacionais; o artigo 84, em
seus incisos VII e VIII, colocados acima; e o artigo 25, parigrafo 1, que confere aos Estados as
competéncias que nio lhe sejam vedadas por esta Constituicio. Para a autora, estes sio dispo-
sitivos-chaves na andlise dos limites da atuacio externa das unidades brasileiras,
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COmpromissos no dmbito internacional. Um desses pareceres, citados pela au-
tora, por Cachapuz de Medeiros (apud PRAZERES, 2004, p. 298), conclui que:

(..} @ ordem constitucional patria é categdrica ao conceder expressamen-
te 4 Unido competéncia para conduzir as relagies exteriores. Niio faz
nenhuma concessdo as unidades federadas, sejam Estados, Municipios
ou Distrito Federal.

Desde a Constituicdo de 1824, na era do Brasil Império, a histéria cons-
titucional brasileira confere juridicamente ao Itamaraty (Ministério das Re-
lagoes Exteriores) o monopélio legal da conducido das relacdes exteriores
(RODRIGUES, 2004, p. 195). Entretanto, apesar das limitagbes constitucio-
nais, algumas unidades federadas brasileiras nio se acomodaram frente as
normas. O interesse em atuagio no plano externo é crescente por esses atores,
desde a redemocratiza¢io e a construgio da nova federacio do pais, que
concedeu maior autonomia administrativa e jurisdicional a Estados e, prin-
cipalmente, a Municipios. Segundo Neves (2003, p. 577):

considerando o conjunto de mecanismos oferecidos pelo texto constitu-
cional para controle dos atos municipais, pode-se afirmar, (...), que cles
seriam satisfatorios se houvesse um grau minimo de concretizagio nor-
mativo-constitucional dos respectivos mecanismos.

Ou seja, existe um hiato entre o que diz a norma constitucional e sua
concretizagdo, tendo em vista a falta de uma infra-estrutura minima para a
maioria dos Municipios brasileiros se organizarem e agirem conforme o tex-
to constitucional, fazendo-os andar, muitas vezes, s margens do texto, o que
abre espagos para a generalizagiio de inconstitucionalidades ¢ ilegalidades. E
nesse hiato também que os Municipios, tendo em vista sua dificuldade em
atender suas competéncias, buscam alternativas, algumas vezes em experién-
cias de governos ndo-centrais de outros paises para poderem cumpri-los mais
satisfatoriamente. O governo federal tem ciéncia desse movimento e estabele-
ceu mecanismos de controle e monitoramento, como serd visto adiante.

Tendo ciéncia disso, a partir do governo de José Sarney, o Itamaraty
comegou a esbogar movimentos de aproximagio com o Congresso Nacional
¢ com a sociedade civil. Entretanto, tal iniciativa pouco se traduziu em um
compartilhamento de tomada de decisio em politica externa, com raras ex-
cegdes. Foi, de acordo com Rodrigues (2004), no governo de Fernando Hen-
rique Cardoso que a questio ganhou énfase e um espaco maior no Ministério
e na Presidéncia da Repiiblica. Um marco inicial foi a atuagio do governador
do Amapi, Jodo Alberto Capiberibe, ao desenvolver uma politica externa
estadual com Guiana Francesa e com o governo francés. O Presidente passou
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a verificar a possibilidade de uma estratégia de uma atuagio de Estados e
Municipios como entes complementares a Uniao, segundo o principio da
subsidiariedade. Para Cardoso (apud RODRIGUES, 2004, p. 198):

{...) agora estd ocorrendo um fato que nido tem nada a ver com o velho
Estado subnacional: os governadores vio ao exterior, fazem acordos,
trazem dinheiro. Isso no passado era impensivel. Tudo o que era em
relagio com o exterior cabia & Unido. Hoje o nimero de governadores
que andam pela Asia, pela Europa, pela América Latina, e pelo Mercosul
& muito grande. As vezes eles informam a Unifio. Qutras vocé nem fica
sabendo. No fundo eles assumem a representagio que era da Unido para
as suas regides (...). O [tamaraty no comego ndo assimilava essa idéia,
porque relacio com o exterior era monopdélio da Unido. Os governado-
res agora tém essa fungiio e alguns prefeitos também (...)

Como apresentou o Presidente, estava se tornando cada vez mais clara a
participagdo de Estados e Municipios internacionalmente, com ou sem o co-
nhecimento da Unido. Tais entidades assumiram o papel de obter recursos
externos — como financiamentos, cooperacio técnica, entre outros — para
suas regides e localidades, o que rompia com o “tabu™ no monopdélio da
conducao de politica externa do Itamaraty. H4 divergéncias dessa pritica
dos Estados e Municipios brasileiros pelo Ministério. De acordo com Kin-
caid, muitos diplomatas consideram que “foreign affairs are usually viewed
as being too important, too sensitive and too complex to allow ‘local yokels'
to play a useful role” (1990, p. 61).

O reconhecimento dessa atuacio de atores federados brasileiros foi ine-
vitivel e mecanismos de controle e monitoramento foram criados. Assim, foi
criada a diplomacia federativa, cuja expressdo foi pela primeira vez utilizada
pelo chanceler Luiz Felipe Lampreia em uma audiéncia na Cimara dos De-
putados, no dia 5 de abril de 1995. Em seu discurso, o ministro (RODRI-
GUES, 2004, p. 199) reconheceu que:

|os] Estados mesmo os Municipios tém crescentemente uma agenda in-
ternacional que se soma 4 agenda externa da Unido, responsivel em pri-
meira instincia pelas relacoes exteriores do Pals.

Em seguida, Lampreia aponta os atores que tém agio externa e os meca-
nismos que o Ministério se propde a criar para um melhor contato entre a
Unido e esses diversos atores:

Essa nova dindmica da nossa diplomacia requer um esforgo permanente
de didlogo, de troca de informagbes ¢ de consultas entre o Executivo
federal e as regides, Estados e Municipios, de forma que haja a maior
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coordenagio e a maior harmonia possivel nos diversos niveis do relacio-
namento internacional do Brasil. Governadores ¢ Prefeitos, membros do
Congresso Nacional em representacio de um Estado ou de uma regido,
assoclacoes e sindicatos, a imprensa e os meios de comunicagio locais
tém procurade com intensidade cada vez maior o Itamaraty para tratar
de assuntos internacionais de interesse imediato. O [tamaraty, por sua
vez, tem procurado, dentro dos limites dos seus recursos escassos, criar
canais diretos de contato com os Estados, inclusive mediante a criacio
de formas de presen¢a permanente em algumas capitais. (RODRIGUES,
2004, p. 199)

A formalizagdo da diplomacia federativa deu-se em 9 de junho de 1997,
pelo Decreto n® 2.246/1997, o qual criou a Assessoria de Relacdes Federati-
vas (ARF), orgdo assessor do Ministro das Rela¢bes Exteriores, e escritéri-
os de representacdo regional nas maiores cidades brasileiras — Belo
Horizonte, Curitiba, Floriandpolis, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Recife,
Manaus e 530 Paulo. Esses escritorios buscam aproximar a politica externa
a sociedade civil, em um sentido de respeito a federacio, além de criar canais
de comunicagdo entre o Ministério e as diversas esferas da sociedade, como
apontou Lampreia.

Com a posse do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em janeiro de 2003,
houve uma reestruturagdo da questdo federativa. Criou-se uma subchefia de
Assuntos Federativos na Casa Civil da Presidéncia da Repiblica para promo-
ver melhor as relacdes intergovernamentais entre Unido, Estados e Munici-
pios. Porém, com a reforma do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) em
junho de 2003, o Decreto n® 4.759/2003 fundiu a ARF a Assessoria de Assun-
tos Parlamentares, criando a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares (AFEPA). Esse 6rgio, como os anteriores, estaria vinculado
ao gabinete do chanceler e chefiado por um embaixador. O Decreto ne 5.032/
2004 realizou novas mudangas na estrutura do Ministério, o qual passaria a
promover articulagdes entre ele e Congresso Nacional, Assembléias estadu-
ais e municipais e governos estaduais e municipais. Para Rodrigues, tal uniao
contribuiu para um retrocesso na diplomacia federativa, tendo em vista que
essa Assessoria nao:

(...} poderia colocar no mesmo espago de interlocucio duas instincias
com demandas tdo distintas, como slio as articulagdes federativas ¢ as
articulagbes parlamentares, sob pena de confundi-las e diminuir sua es-
tatura no Ministério, (RODRIGUES, 2004, p. 203)

De acordo com Pereira (2004), historicamente o Itamaraty tem procu-
rado exercer um papel de articulador e defensor dos interesses do Brasil no
exterior, € o aumento da demanda de informagdes sobre a politica externa
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brasileira por atores subnacionais tem feito o Ministério repensar seu papel
exclusivo em politica externa. Por meio dos escritérios regionais, o Itamara-
ty tem buscado identificar as demandas da sociedade e dos governos federa-
dos e adequd-los em conformidade com os interesses nacionais.

Entretanto, de acordo ainda com o autor, a diplomacia federativa nido
tem se demonstrado ao Itamaraty e aos entes federados como uma forma de
descentralizacdo de politica externa. Segundo o autor, para o Ministério, tal
conceito ndo tem demonstrado perda de controle, fragmentagao ou segmen-
tagdo da formulacio ou dispersdo de esfor¢os na elaboragio e conducio da
politica externa. Representa uma abertura ao debate com a sociedade de
maneira a otimizar e a coordenar as a¢oes de organismos piblicos fora do
imbito do Ministério. A diplomacia federativa representa, portanto, um
instrumento de cooperagio e coordenacio intergovernamental entre os po-
deres municipais e estaduais com o governo federal,

Com essa pratica, para o [tamaraty, o Pais conseguiria uma acdo exter-
na coesa, pelo fato de o pais agir em uma dnica voz, a0 mesmo tempo coeren-
te com as demandas apresentadas pelo debate com a sociedade. Dessa
maneira, apesar de persistir o debate sobre a exclusividade do Ministério nas
relagdes exteriores, o Ministério conseguiria manter a competéncia constitu-
cional (art. 21.1) na atuacdo externa,

O debate de acordo com o Direito Internacional Piblico

Os atores federados — Estados ¢ Municipios — ndo sdo reconhecidos pelo
Direito Internacional Pablico como sujeitos de direitos e deveres internacionais
¢ com capacidade de defender seus interesses através de reclamacdes internacio-
nais. Ha uma vinculagao histérica entre a construgio de um direito internacio-
nal e a constru¢do e consolidagio do Estado moderno. A priori, tal direito
buscaria criar normas, sob os principios da soberania, da reciprocidade, do cum-
primento dos contratos — pacta sunt servanda, coexisténcia pacifica e a ndo inter-
vengdo em assuntos domésticos, a fim de regular as relacoes entre os Estados.

Para Soares (2004), o atual Direito Internacional Piblico coloca o Esta-
do como pessoa indivisa, independentemente de sua organizagdo interna,
que € visto como ‘dominio reservado dos Estados’. Tanto ele como Hedley
Bull (2004) apontam que a soberania do Estado ¢ dupla e que teoricamente
sd0o duas realidades mutuamente impenetrdveis: a soberania interna, que,
segundo Soares (2004, p. 145), “vigora o poder normativo e de agio politica
no relativo ao sistema juridico interno”; ou, de acordo com Bull (2004, p.
13), “supremacia sobre as demais autoridades dentro [de um] territério e
com respeito a [sua] populagio”; e a soberania externa, que para Soares é o
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“elemento que mais precisamente definiria a personalidade do Estado, no
universo das relagbes internacionais e que marcaria sua individualidade”, e,
para Bull, essa soberania “consiste ndo na supremacia, mas na independéncia
com respeito as autoridades externas”. Para ele, tais soberanias existem tanto
no plano factual como normativo.

Seguindo a légica da “dupla soberania dos Estados’ e dos sujeitos reco-
nhecidos pelo Direito Internacional Piblico, a participacdo das unidades
federadas nas relagdes exteriores ficaria 4 mercé do controle, monitoramen-
to e vontade do governo central ou federal (Unido). Assim, as relacbes exte-
riores de uma unidade federada com outros sujeitos ou atores dar-se-4 via
Estado (Unido), jd que este é quem, para o Direito, exerce de fato as relacoes
internacionais, e tais unidades agirdo, para tanto, em respeito is normas
juridicas (Constituicdo) e ao controle e vontade do governo central. Caso
contririo, tais relagoes seriam impraticdveis.

As cidades e seu reconhecimento pelas Nagdes Unidas

As Nagoes Unidas incluiram no conjunto de temas globais o papel das
cidades (drea urbana do territério municipal) na questio dos assentamentos
humanos, a qual foi debatida na Conferéncia das Nacoes Unidas sobre As-
sentamentos Humanos (ou Habitat-1I), realizada em Istambul de 3 a 14 de
junho de 1996,

Com o fim da Guerra Fria, com a diminuicio da énfase e da preocupa-
¢d0 com a seguranga, principalmente do ponto de vista militar, de combate &
ameaga comunista no plano ocidental, houve uma expansio das ambigoes
normativas na sociedade internacional, principalmente devido A percepcio
da gravidade dos problemas e desafios globais (problemas ambientais e ur-
banos, por exemplo), o que exigia uma ordem minima internacional. Esse
momento pode ser ilustrado com as grandes conferéncias das Nagdes Unidas,
no inicio da década de 1990. Nessas conferéncias, houve um envolvimento
progressivo das “organizagoes da sociedade civil”,’ as quais demonstraram
que sua participa¢do, segundo Paulo Sérgio Pinheiro, deveria ser melhor
encorajada e facilitada — principalmente pela ONU - para que a sociedade
possa expressar suas preocupagdes e ansiedades, de modo que os diferentes
pontos de vista sejam debatidos e incorporados nas agendas dos governos, e
também no controle de priticas dos governos (ALVES, 2001, p. 18). Essas

* De acordo com Herz ¢ Hoffmann (2004), definem Sociedade Civil Global como “espaco de
atuacio e pensamento ocupado por iniciativas de individuos ou grupos, de cardter voluntirio e
sem fins lucrativos, que perpassam as fronteiras do Estado™.
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conferéncias colaboraram na percepgao de que certos temas sdo inquestiona-
velmente globais e que exigem um tratamento coletivo ¢ uma colaboragio
universal. Para tanto, segundo o autor, nio somente os governos, mas também
agentes sociais diversificados buscaram nas conferéncias elaborar propostas
a0s mais variados temas debatidos.

Na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos ou
Habitat-11, de acordo com Alves (2001), as no¢des de “participagio e parce-
ria” dominaram o debate mais acentuadamente do que as conferéncias da
década. Isso pdde ser observado no evento tanto pela quantidade multiplica-
da de eventos paralelos ndo-governamentais, pela presenca macica de enti-
dades da sociedade civil, de autoridades municipais ¢ estaduais (no caso de
federacoes) e de administradores locais de paises unitirios, quanto pela ab-
sor¢ao simbdélica do universo ndo-governamental no arcabouco dos Grgios
oficiais deliberativos. Isso foi possivel devido a decisio tomada no dmbito
intergovernamental de estabelecer um "Comité de Parceiros” — o Comité-11 -
especificadamente dedicado a ouvir, discutir e recolher as contribui¢es nio
oficiais, entre eles, as cidades. Dessa maneira, o relatério da Conferéncia
Habitat-1II, submetido a4 Assembléia Geral da ONU, além de conter as infor-
magdes sobre a organizacio dos trabalhos do Comité-I — o foro oficial de
negociagdes interestatais — e sua relacio de participantes e intervengdes feitas
em Plendrio e sobre a reproducio dos documentos adotados pelos governos;
o relatério elaborado pelo Comité-11 também foi encaminhado 4 Assembléia
Geral das Nagdes Unidas pela mesma via oficial e em um nivel de equiparagio
com documentos negociados pelas delegagoes governamentais.

A inclusdo dos assentamentos humanos no rol de temas globais e o reco-
nhecimento do papel das cidades sao facilmente explicdveis, de acordo com o
autor (ALVES, 2001, p. 247): aproximadamente 2,4 bilhdes de pessoas (1995)
em todo o mundo vivem em cidades, e estima-se que em 2025 esse nliimero se
duplicard. De acordo com o Relatério Global elaborado pelo centro das
Nagoes Unidas para Assentamentos Humanos, cerca de 500 milhdes de pes-
s0as ndo tém moradia em dreas urbanas, 400 milhdes ndo contam com esgo-
to, 250 milhdes nio dispdem de acesso & dgua tratada e 10 milhdes morrem a
cada ano em decorréncia da poluigio, da falta de saneamento e dgua potavel.
Dessa maneira, reconheceu-se que as cidades tém um papel muito relevante
para melhorar este quadro, jd que muitas delas encontraram solugdes inova-
doras frente 4 demanda de solugdes que lhe é apontada em um mundo cada
vez mais urbanizado, capitalista e globalizado.

A constitui¢do e a participagio do Comité-1I foi objeto de controvérsi-
as consideradas por Alves “surpreendentemente pequenas”, pelo fato de
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representar em matéria de inovagdo uma abertura das Nagbes Unidas aos
“outros atores”, ndo-estatais, dos sistemas nacional e internacional na drea
social. Tal inovagdo torna-se mais evidente quando se faz uma comparagio
com a conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos, de 1993, ji que as ONG's
e demais delegagdes nido-estatais ndo puderam estar presentes como ouvintes
nas deliberagdes do Comité de Redacio da Conferéncia. Jd na Conferéncia do
Cairo sobre Populagio e Desenvolvimento, de 1994, as delegacdes nio-esta-
tais jd passaram a ouvir as deliberagdes, mas ndo contavam com um érgao
proprio dentro do organograma oficial do evento intergovernamental, como
ocorreu em Habitat-IL

A World Association of Cities and Local Authorities Coordination - WA-
CLAC - foi formada pelas maiores associagdes internacionais de autoridades
locais* durante a Habitat-II em Istambul. A Associagdo tem como intuito
prover as Nagdes Unidas o desenvolvimento de uma colaboragio coletiva
das autoridades locais e uma parceria com todas as associagdes interessadas.
Além disso, ela busca trabalhar conjuntamente com a UN-Habitat em virios

aspectos da capacitacao das autoridades locais e na implementagio da Agen-
da Habitat* (WACLAC, 2003)

Fara reforcar o papel das cidades e autoridades locais na ONU, foi rea-
lizado em maio de 2001, pela WACLAC, a Segunda Assembléia de Cidades e
Autoridades Locais, a qual buscou formular medidas a serem debatidas na
Sessdo especial da ONU Istambul+5 em Nova lorque em junho do mesmo
ano. Os governos ¢ associacdes de cidades presentes nessa Assembléia busca-
ram enfatizar o papel do poder local (municipios e cidades) frente ao proces-
s0 de urbanizacio e globalizagio, como um ator que recebe diretamente seus
impactos. Afirmam o processo de descentralizacio politica como a melhor
solugdo para um crescimento e desenvolvimento urbano sustentivel, além de
ser “la respuesta mds adecuada a la aspiracién de los ciudadanos al pleno
desarrollo democritico, dentro del respecto a los principios fundamentales
definidos em la Declaracion Universal de los Derechos Humanos™.® Ainda,

* As principais associagoes de cidades e autoridades locais que contribuiram para a formagio da
WACLAC em 1996: IUL‘I’l — International Union of Local Authorities, UTQ — United Towns
Organization, METROPOLIS - World Association of the Major Metropolises, mais seis asso-
ciaghes e redes de cidades.

* A Agenda Habitat redne em um tinico texto os principios, compromissos ¢ plano de acio
encomendados & Conferéncia Habitat-11 pela Resolucio ne 47/180 da Assembléia Geral, para
arealizagio de melhorias na qualidade de vida dos assentamentos humanos pelo mundo.

* Declaragio da Il Assembléia Mundial de Cidades ¢ Autoridades Locais, que ocorreu no Rio de
Janeiro no dia 6 de maio de 2001.
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expuseram a vontade de seguir com seu papel de colaborador para o Centro
das Nagbes Unidas para Assentamentos Humanos (CNUAH) e seu papel de
planejador e de executor de politicas publicas, em colaboragio com o Esta-
do, para articular necessidades nacionais com as dindmicas locais.

A abertura de espaco nas Nagbes Unidas a “outros atores” nacionais e
internacionais, como as cidades, de acordo com Alves (2001), era uma ten-
déncia que vinha se afirmando desde a década de 1970 e foi muito acentuada
na década de 1990. Para o autor, ¢ necessdrio e aparentemente inevitivel, no
futuro, a ONU vir a modificar seu funcionamento, essencialmente estatal ¢
intergovernamental, como definida na carta de 530 Francisco de 1945. Obvia-
mente, a abertura a uma maior atuacio de atores nio-estatais na ONU exigira
certos critérios de admissibilidade.

Conclusido

A atuacido internacional de entes federados é um fenémeno bastante
recente, tanto em seu estudo quanto em seu exercicio, no campo de estudo
das relaches internacionais. Desse modo, as teorias cldssicas de Relagdes In-
ternacionais ndo abordam essa participacdo substancialmente e oferecem
poucos subsidios de andlise para a sua participacio. Estudos mais aprofun-
dados sobre federalismo e politica externa desenvolvem-se a partir dos anos
1980, principalmente nos Estados Unidos, com o desenvolvimento do con-
ceito de Paradiplomacia.

A atuacao de entes federados brasileiros teve inicio principalmente a
partir dos anos 1990, apesar de ndo encontrar suporte Constitucional e no
Direito Internacional Pablico (que restringem a atuacio de entes federados
ao campo doméstico), levou o Itamaraty e a Presidéncia da Repiiblica a de-
senvolverem o conceito e a politica de diplomacia federativa. Essa politica
ndo busca descentralizar a elaboragiio de politica externa do pais, mas moni-
torar, assessorar ¢ controlar as agdes externas de Estados e Municipios brasi-
leiros, de mode a manter a coesdo da politica externa do pais.

Essa atuagdo se passa em um contexto de reorganizagio politica do pais,
o qual retornou a4 democracia e reviu seu sistema federativo com a Constitui-
cdo de 1988, Esse processo deu maior autonomia politico-administrativa a
Estados e Municipios, o que abriu caminho para a elaboragio de politicas
publicas préprias. Com o processo de globalizacio, criou-se a possibilidade
de contato com outras localidades e institui¢oes, potencializando possiveis
acoes internacionais.

As Nagbes Unidas reconhecem o papel das cidades — o poder local e
urbano dos Municipios — como um importante ator para a superagio de
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determinados desafios mundiais — como a questao dos assentamentos huma-
nos. Desse modo, a instituigdo abriu um espago para elas, assim como para
outros atores da sociedade civil internacional, no campo diplomdtico - como
o estabelecimento do Comité-1I da Conferéncia Habitat-II e da criacio da
WACLAC - para apontarem problemas e desafios e construirem possiveis
propostas.

A participa¢io internacional de entes federados mostra-se como uma
tendéncia inevitdvel, inclusive no Brasil, o que demanda maiores estudos
tedricos, principalmente no campo das Relagdes Internacionais, assim como
sobre seu exercicio. Como algumas dessas acbes internacionais visam desen-
volver politicas publicas locais, tais estudos contribuiriam para um melhor
entendimento e uma melhoria da qualidade de tais politicas. Também con-
tribuiriam para a discussio sobre a formacio da politica externa do pais, de
modo a atender melhor aos interesses dos entes federados, sem ferir sua coe-
sdo e as disposi¢des constitucionais.

Abstract

This article analyzes the international participation of federate
members, highlighting the role of Brazilian municipalities and the
theoretical study of para-diplomacy. Though Brazilian Constituti-
onal Law and Public International Law restrictions make those
members act only on domestic policy, they find the possibility to
develop contacts and public policies mainly in federative auto-
nomy and federative heterogeneity, in the globalization process
and in the increase of urbanization. These actions are acknowled-
ged by Brazilian diplomacy, which created federative diplomacy,
and by the United Nations, which opened space in conferences
such as Habitat-1l.

Key words: Federalism; Foreign policy; Para-diplomacy; Federa-
tive diplomacy; Cities.
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