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Resumo: A acdo internacional de Estados e Municipios, fendmeno conhecido como paradiplomacia, vem
se desenvolvendo e sistematizando no Brasil especialmente desde 1990. As tentativas de se estabelecer
uma legislacdo geral acerca deste fenémeno foram rejeitadas no pais. H4, atualmente, apenas alguns
acordos internacionais realizados pelo governo federal que estabelecem a possibilidade da agao
internacional de entes federados de maneira pontual. No Brasil, tradicionalmente, a paradiplomacia
centra-se em agdes relacionadas ao desenvolvimento econémico e social e a preservagao ambiental e
ocorre sem embates com o governo federal. Contudo, a recente polarizagdo politica trouxe consequéncias
também para este ambito, inaugurando o que aqui se nomeia “paradiplomacia de resisténcia”, na qual
estabelece-se um contraponto entre o governo federal e os governos estaduais na arena internacional.
Argumenta-se neste artigo que as recentes nuances assumidas pela paradiplomacia devem ser levadas
em consideragao ao se discutir acerca de sua normatizagdo sob pena de se frear um processo que tem
sido importante para a realizagdao das competéncias de Estados e Municipios.

Palavras-chave: Paradiplomacia; Paradiplomacia de resisténcia; Governos subnacionais; Quadro
normativo.



Abstract: The international action of subnational states and municipalities, a phenomenon known as
paradiplomacy, has been developing and systematizing in Brazil since 1990. Attempts to establish a general
legislation on this phenomenon have been rejected in the country. There are currently some international
agreements made by the federal government that establish the possibility of punctual international action by
federated entities. Traditionally in Brazil, paradiplomacy is centered on actions related to economic and social
development and environmental preservation and occurs without clashes with the federal government.
However, the recent political polarization has also brought consequences for this area, inaugurating what is
here called “paradiplomacy of resistance”, in which a counterpoint is established between the federal
government and state governments in the international arena. It is argued in this article that the recent nuances
assumed by paradiplomacy should be taken into account when discussing about its standardization, under
penalty of slow down a process that has been important for the realization of the competences of subnational
states and municipalities.

Keywords: Paradiplomacy; Paradiplomacy of resistance; Subnational governments; Normative framework.

Resumen: La accion internacional de Estados y Municipios, fenémeno conocido como paradiplomacia, se viene
desarrollando y sistematizando en Brasil especialmente desde 1990. Los intentos de establecer una legislacion
general acerca del fenémeno han sido rechazadas en el pais. Hay, en la actualidad, solamente algunos acuerdos
internacionales realizados por el gobierno federal que establecen la posibilidad de la accién internacional de
entes federados de manera puntual. En Brasil, tradicionalmente, la paradiplomacia esta centrada en acciones
relacionadas al desarrollo econémico y social y a la preservacién ambiental y ocurre sin conflictos con el
gobierno federal. No obstante, |a reciente polarizacién politica ha traido consecuencias también en este dmbito,
inaugurando lo que aqui se nombra como “paradiplomacia de resistencia”, en la cual se establece un
contrapunto entre el gobierno federal y los gobiernos estaduales en la arena internacional. En este articulo se
argumenta que los recientes matices asumidos por la paradiplomacia deben ser considerados al discutir acerca
de su reglamentacion bajo pena de que se frene un proceso que viene siendo importante para la realizacion de
las competencias de Estados y Municipios.
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INTRODUCAO

A acdo internacional dos governos subnacionais para complementar, duplicar ou
desafiar a atividade diplomatica do Estado é conhecida como paradiplomacia® (SOLDATOS,
1990). Ela ocorre no Brasil de forma sistematizada ao menos desde a década de 19902,
configurando-se como atividades empreendidas pelos Estados membros e pelos Municipios
para além das fronteiras nacionais e que, como regra, tém por propdsito cumprir os objetivos
gue lhes sdo atribuidos constitucionalmente. Este movimento, composto por periodos mais
ou menos dindmicos no caso brasileiro, é parte de um fen6meno mais amplo, abrangente em
termos geograficos e que tem seus primérdios na Europa no inicio da segunda metade do
século XIX (TAVARES, 2016). Em ambito mundial, estas acbes ganharam densidade a partir da
década de 1960, com o que Soldatos (1990) caracteriza como uma erosdo das prerrogativas
dos Estados Nacionais em relacdo a sua politica externa. No Brasil, a redemocratizacado, a
redefinicdo do modelo federativo e a crise econdmica da chamada década perdida foram
eventos que influenciaram o movimento de busca dos Estados e Municipios por recursos e
intercambios com instituicGes estrangeiras e internacionais, publicas e privadas notadamente

em acordos financeiros e de cooperacdo técnica.

Trata-se este de um fendmeno especialmente importante para os Estados federais.
Apesar de a acdo internacional de governos subnacionais ndo ser exclusiva de federagoes, ela
tem se desenvolvido com alguma frequéncia e éxito dentro de pactos federativos, como
consequéncia, seu marco analitico-conceitual tem como eixo as federagdes (BANZATTO,
2015). Para Rodrigues (2008, p. 1015), a paradiplomacia se constitui como “um dos
fendmenos mais desconcertantes do federalismo na atualidade” ja que a acdo internacional é

“possivelmente o espago de atuacdo estatal e de formulagdo de politicas publicas em que o

1 As discussdes acerca da nomenclatura desse fendmeno permeiam boa parte da literatura que o analisa. Nesse
artigo, opta-se pelo ja consagrado termo “paradiplomacia” para nomea-lo. Para mais sobre discussdes
conceituais, ver: Prado (2018), Junqueira (2017) e Tavares (2016).

2 Apesar de a robustez do fendmeno ter data relativamente recente, é possivel encontrar referéncias
importantes a existéncia de agdo internacional dos governos subnacionais no ambito financeiro ja no século XIX.
Nesse sentido, José Nelson Bessa Maia e José Flavio Sombra Saraiva (2012) analisam os casos de financiamento
externo empreendidos pelos governos estaduais durante a Republica Velha (1890-1930).

Revista Mongdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323




Universidade Federal da Grande Dourados

Estado-nagcdo mais zela por exercer monopodlio, coeréncia e controle”. Ao atuar para além das
fronteiras nacionais, os governos subnacionais rompem com um dos pilares das tradicionais
relagGes internacionais, centrada na figura do Estado soberano. Diante disto, as federacdes
optaram por caminhos diversos em termos legislativos. Parte delas adaptou suas legislacdes,
normatizando acerca da paradiplomacia a fim de tracar suas perspectivas e seus limites.
Outras optaram por ndo normatizar — ou ainda ndo normatizaram — a a¢do internacional dos
governos subnacionais. O Brasil faz parte do grupo de Estados no qual a pratica da atuacao
dos governos ndo-centrais para além das fronteiras nacionais se desenvolveu com um aparato
juridico, especifico sobre a matéria, bastante restrito. Com isso, se, por um lado, faltam aos
gestores publicos subnacionais diretivas sobre as possibilidades de acdo na arena
internacional, por outro, da auséncia de normas e de demarcacdes e limites claros nesta seara

decorre certa autonomia para sua pratica.

Este artigo se propOe a analisar o quadro normativo brasileiro e suas consequéncias
diante de um cendrio que torna este um tema candente. Observa-se, neste momento, uma
importante mudanga em parte das atividades internacionais dos governos subnacionais
consequente da intensa polarizagdo politica do pais. Estados membros tém buscado cooperar
diretamente com entes estrangeiros quando identificam uma acdo do governo federal que
tem potencial de prejudica-los, seja com a perda de recursos financeiros ou com atividades
qgue levam a corrosdo de politicas publicas regionais. Assim, além das acGes tipicas de
cooperacdo internacional, é possivel perceber nesse momento uma espécie de atividade
internacional dos Estados em que ha um claro embate com o governo federal. Nomeia-se aqui
esse fendmeno como “paradiplomacia de resisténcia”. Trata-se de uma a¢do que ndo se
aproxima da protodiplomacia — termo usado por Duchacek (1990) para nomear atividades
internacionais de governos subnacionais que tém o intuito de romper com o Estado soberano
e formar um novo Estado Nacional, independente. Em termos conceituais, essa nova forma
de acdo dos governos estaduais brasileiros estabelece-se como uma forma de paradiplomacia
gue em varios sentidos se aproxima daquela tradicional — respeita a representacdo

internacional e a unicidade territorial do Estado Nacional e orienta-se a partir de competéncias
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constitucionalmente previstas. Assim, este tipo de acdo se insere na definicido de
paradiplomacia proposta por Soldatos (1990). Mas, argumenta-se que, por sua singularidade,
deve ser qualificada, sublinhando-se a contraposicao que |lhe é caracteristica, ou seja, a

resisténcia ao governo federal assumida pelos entes federados na arena internacional.

Diante deste contexto, o estudo proposto sera sistematizado comegando por examinar
brevemente o desenvolvimento da paradiplomacia como um fen6meno global. Em seguida,
passa-se a analise especifica do cenario brasileiro com a caracterizagdo tanto das atividades
realizadas por Estados e Municipios quanto do aparato institucional que acompanha a acdo
internacional. Segue-se, entdo, para a investigacdo do quadro normativo do Brasil, buscando-
se compreender tanto como a legislacdo vigente trata a acdo publica internacional quanto os
esforcos realizados para normatizacdo da paradiplomacia. A qualificacdo da cena da
paradiplomacia no Brasil se perfazera com o exame a¢des internacionais que nos ultimos anos
tém permeado parte das atividades dos Estados brasileiros como resultado da intensa
polarizacdo politica vivida no pais. Feito isto, finalmente, sera realizada uma analise que busca
estabelecer um didlogo entre as caracteristicas da paradiplomacia brasileira e as tendéncias

de normatizacao do tema.

As principais estratégias metodoldgicas utilizadas neste artigo serdo a analise
documental, técnica de pesquisa realizada por meio de fontes primarias, e a pesquisa
bibliografica. Neste sentido, serdo examinadas as normas e as propostas normativas ja
realizadas no Brasil acerca da atividade paradiplomatica, tendo como fonte as bases de dados
do Congresso Nacional e do Ministério das Rela¢Ges Exteriores. Da mesma forma, o estudo
comparativo auxiliard na compreensao das solucdes encontradas em outras federacdes para
a equacdo formada pela acdo dos entes subnacionais no sistema internacional. Pesquisas
gualitativas e quantitativas fornecerdao os subsidios para a apreensdo das caracteristicas da
paradiplomacia e sua institucionalizacdo no Brasil. Especificamente para descricdo e analise
das recentes incursGes internacionais de Estados membros que confrontam os
posicionamentos do governo federal, serdo realizadas pesquisas em midia que auxiliardo a

descrever o movimento em curso.
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O DESENVOLVIMENTO DA PARADIPLOMCIA: QUANDO O
SUBNACIONAL ULTRAPASSA AS FRONTEIRAS NACIONAIS

Nesta secdo, serdo brevemente examinadas as formas como ocorrem os contatos
internacionais perpetrados por governos locais e regionais e as motivacdes, ou seja, os fatores
gue colaboram para a existéncia paradiplomacia. A literatura que desvela os contornos deste
fendbmeno ja se tornou classica para os estudiosos do tema e segue sendo um importante guia
para sua compreensdo, especialmente se utilizada juntamente com trabalhos mais recentes
que buscam explicitar seu desenvolvimento e acompanhar eventuais mudangas em sua

trajetoria.

Ao refletir sobre como se estabelecem os contatos dos governos subnacionais com o
ambiente internacional, Duchacek (1990) sintetiza seis possibilidades: estabelecimento de
escritorios permanentes ou de centros de comércio e industria que representam a unidade
subnacional; viagens internacionais realizadas pelos governantes; missGes técnicas para
coleta de informacdes; participacdo em feiras de comércio e investimentos; estabelecimento
de zonas de comércio com tarifas preferenciais; e participacgdo em conferéncias e
organizacGes internacionais. Para além das possibilidades enumeradas por Duchacek,
Banzatto (2015, p. 52) esclarece que a elas se somam outras, como “a cooperacgao técnica para
implementacdo de politicas publicas, a criacdo de zonas de cooperagcao sub-regional, os

acordos de irmanamento e a participacdo em redes de cidades”.

As explicacGes, ou o porqué das acdes internacionais dos governos subnacionais
encontram-se tanto em fatores internos as federagdes quanto externos, relacionados ao
desenvolvimento do sistema internacional nas ultimas décadas (KEATING, 1999; ROMERO,
2004; KUZNETSQV, 2015). Internamente aos Estados Federais, sdo, certamente, propulsores
da paradiplomacia, a divisdo de competéncias e a autonomia atribuida as subunidades, por
meio dos pactos federativos. A necessidade de os membros da federacdo fazerem frente as

competéncias dispostas em suas ConstituicGes faz com que estes busquem formas para suprir
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as demandas locais e regionais que ndao passem somente pelo governo central. Neste
contexto, especialmente a partir da retracdo da participacdo dos Estados nas economias
nacionais durante as décadas de 80 e 90, o sistema internacional passou ser percebido como
um importante instrumento para o aprimoramento das politicas publicas subnacionais. Este
movimento é facilitado, no caso das federagdes, pela viabilidade pratica de uma atuagdo mais
auténoma das unidades frente aos governos centrais, em relagcdo ao que, geralmente, ocorre

nos Estados Unitarios.

Quanto ao sistema internacional, os contornos por ele assumidos nas ultimas décadas
se destacam como fomentadores para o desenvolvimento da paradiplomacia. Ainda que seja
possivel encontrar acdes internacionais pontuais desde o século XIX (TAVARES, 2016), o
aprofundamento deste fendmeno relaciona-se ao fim da Segunda Guerra (SASSEN, 2001) e
ganha intensidade com o término da Guerra Fria. A democratizacdo do cendrio internacional
€ o pano de fundo desta dindmica que se configura pela ampliacdo do rol de atores que dele
participam. Neste sentido, vem se desenvolvendo uma importante mudancga no sistema que
se caracterizava pela exclusividade das relagdes interestatais. Apesar de os Estados Nacionais
permanecerem como atores essenciais deste cenario, a aceleracdao dos fluxos internacionais
— ou globalizacdo — e o desenvolvimento de processos de integracdo regional trouxeram
consigo a possibilidade de emergéncia de novos importantes players para o ambito externo

(KUZNETSOV, 2015).

A globalizacdo e a integracdo regional influenciam diretamente a dinamica das
unidades federadas ao intensificar os fluxos transfronteiricos, fator de incremento para a
paradiplomacia (FROIO, 2015). Neste sentido, atuam favoravelmente a acdo internacional das
subunidades, as ondas migratodrias, os fluxos comerciais e os investimentos estrangeiros
diretos. Especificamente no ambito da integracdo regional, houve a criacdo de canais
institucionais de inser¢do de governos subnacionais — como o Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul e o Comité de Regides da Unidao
Europeia. Da mesma forma, no contexto da integracdo e também fora dele foram criadas

redes que agregam governos locais e regionais em busca de solu¢des para problemas em
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comum e compartilhamento de best practices — caso das redes Mercocidades, Eurocities,
Cidades e Governos Locais Unidos, Associacdao Mundial das Grandes Metrdpoles, entre tantas

outras.

Nesta mesma direcdo, ha de se mencionar a atuacdo das Organiza¢ées Internacionais
(Ol) como agentes que contribuem para ampliar a inser¢do dos governos subnacionais na
arena internacional. Desde a década de 1990, passou-se a inclui-los em discussdes acerca de
guestoes como pobreza, meio ambiente, desenvolvimento sustentdvel e grupos vulneraveis.
Houve, a partir de entdo, uma clara vocalizacdo dos organismos internacionais a favor da acao
externa dos entes subnacionais (TAVARES, 2016). A percepcdo é de que os niveis local e
regional precisam participar dos didlogos que buscam respostas a estes problemas. Os
governos subnacionais fizeram parte das grandes conferéncias das Nacdes Unidas 3
(RODRIGUES, 2004) e de algumas das iniciativas internacionais mais importantes das ultimas
décadas para enfrentamento de problemas globais, tais quais os Objetivos do Milénio* (ODM)
e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel® (ODS). Parte-se, assim, da perspectiva de que

a resolucdo dos grandes problemas que afligem os Estados passa pelo ambito subnacional.

CARACTERISTICAS DA PARADIPLOMACIA NO BRASIL: O
INTERNACIONAL COMO MEIO PARA O DESENVOLVIMENTO LOCALE
REGIONAL

As motivacBes internacionais para o desenvolvimento da paradiplomacia, somam-se
estimulos no ambito nacional que, no caso do Brasil, levam entes federativos a considerarem,

entre as atividades da Administracdo Publica, acdes que ultrapassam as fronteiras estatais.

3 Entre as principais conferéncias estdo a Eco/92, Habitat/96 e a World Summit for Children.

4 Entre as principais iniciativas que comprovam esta perspectiva dos ODM estdo a realizacio de seminarios
“Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e os Governos Subnacionais” e a criagdo da “Rede Objetivos do
Milénio América Latina e Caribe”, a qual agrega cidades que se comprometeram com os Objetivos.

5> Entre os ODS, o objetivo 11 é dirigido especificamente para o esforco em prol de cidades e comunidades

sustentdveis.
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Nesta secdo, sera analisado o desenvolvimento da paradiplomacia no Brasil, indicando seus
principais impulsos e as caracteristicas das acoes internacionais realizadas pelos governos
estaduais e municipais. Pretende-se, assim, construir um quadro geral da pratica
paradiplomatica no pais, atentando-se para o grau de institucionalizacdo desta tematica no
ambito da Administracdo Publica subnacional e para os objetivos buscados. Os contornos
deste fenOmeno no Brasil serdo apresentados apoiando-se em estudos quantitativos e
gualitativos realizados por diferentes pesquisadores e instituicdes nos ultimos anos com o

objetivo de mapear este fenébmeno.

A atividade paradiplomatica ndo ocorre, como seria de se prever, de forma homogénea
e coordenada entre os entes subnacionais brasileiros. A assimetria entre os entes federados,
apontada de forma geral como propulsor da paradiplomacia (SOLDATQS, 1990; KUZNETSOV,
2015), é parte da dinamica do fen6meno no caso brasileiro (SCHIAVON, 2019) e constrange
sua pratica. As acles internacionais dos governos estaduais e municipais sdo muitas vezes
ocasionais, informais e pouco sistematizadas. Além disso, em alguma medida, o processo de
internacionalizacdo é afetado pela alternancia de governos e pelo partido politico no poder
(BRIGAGAO, 2005; CNM, 2009; BUENO, 2010; MATSUMOTO, 2011; FROIO, 2015), assim como
pelas caracteristicas pessoais dos lideres do Poder Executivo subnacional (LESSA, 2007; FROIO,
2015). As pesquisas quantitativas que se debrugam sobre a internacionaliza¢do dos governos
subnacionais brasileiros apontam para a percepcao deste como sendo um tema importante
tanto para Administragdes Publicas estaduais como municipais. O estudo conduzido por Froio
em 2015 com gestores estaduais conclui que, entdo, 72,9% consideravam a area de relagdes
internacionais relevante. Nos Municipios, os dados do estudo mais abrangente ja realizado,
conduzido pela Confederacdo Nacional de Municipios de 2009, indicavam que mais de 60%

demonstravam interesse por assuntos internacionais.

O interesse ndo se converte, necessariamente, em uma sistematizacdo institucional
para a internacionalizagdo, especialmente no caso dos Municipios, que geralmente encontram
dificuldades financeiras e de pessoal para conceber uma estrutura burocratica permanente

gue lide com a paradiplomacia. Ha bastante variedade nas formas de institucionalizacdo da
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acdo internacional de Estados e Municipios (BRIGAGAO, 2005). O estudo de Froio (2015)
identificou que, entre 1999 e 2014, todos os Estados brasileiros e o Distrito Federal tiveram,
em algum momento, uma estrutura institucional para lidar com agfes internacionais. Em
relacdo aos Municipios, a pesquisa da CNM (2009) contatou entdo todos os 5562 governos
municipais. Desses, 30, ou seja, 0,54% possuiam um setor da Prefeitura destinado a gestao da
paradiplomacia. Outros 116 possuiam um funcionario responsavel pelas relagdes
internacionais municipais (CNM, 2009). Alguns anos depois, em 2012, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) incluiu na pesquisa sobre o perfil dos Municipios brasileiros
guestdo similar. Dos 5565 municipios, entdo 113 possuiam area ou funcionario responsavel

pelo processo de internacionalizagdo (IBGE, 2013).

As motivacdes dos governos subnacionais brasileiros para agir internacionalmente
acompanham a sistematizacdo proposta por Keating (1999). Para o autor, a paradiplomacia
se desenvolve tendo como fundamentos fatores econémicos, politicos e culturais. Estudos
realizados com os governos estaduais indicam que a questdo econdmica € o eixo do processo
de internacionalizacdo destes entes (BUENO, 2010; FROIO, 2015). As pesquisas de Bueno
(2010) encontraram, na seguinte ordem, as motivagcdes mais importantes para as missdes dos
Estados membros brasileiros para o exterior nos anos de 2007-2008: comércio exterior e
atracdo de investimentos; meio ambiente; financiamento internacional; relagdes politicas; e
gestdo publica. A pesquisa de Froio (2015), realizada alguns anos depois, encontrou resultado
similar ao questionar os gestores estaduais acerca da ordem de importancia das motivagées
estaduais ao empreenderem atividades internacionais: busca de investimentos externos;
captacao de recursos financeiros; busca de cooperacdo técnica internacional; promocdo do
comércio exterior; promocgdo do turismo internacional; projecdo politica; e tratamento de

guestoes fronteiricas.

Nos Municipios, as respostas obtidas pela CNM (2009) mostram resultados diferentes
daqueles encontrados nos Estados. Os Municipios que possuem um 6rgdo de relagOes
internacionais priorizam as seguintes areas, na ordem: cooperacdo técnica, captacdo de

recursos internacionais, assessoria ao gabinete do Prefeito, comércio exterior, fomento ao
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turismo. As conclusGes obtidas a partir do modelo estatistico proposto por Matsumoto (2011)
apontam que as questoes politicas seriam o fator mais relevante para a acdo internacional dos
Municipios brasileiros, contrastando com as motivacoes dos Estados membros, para os quais

0s aspectos econdmicos preponderam.

O quadro obtido a partir dos dados apresentados mostra o contexto geral da
paradiplomacia no Brasil, que pode ser sintetizado nas seguintes ilagGes: o interesse dos
governos estaduais e municipais em se internacionalizar existe, mas ndo é necessariamente
acompanhado por uma organizagdo institucional do poder publico para sua realizacdo; a
pratica da paradiplomacia tem como objetivos especialmente o desenvolvimento econémico
e social e a preservacdo ambiental. A atividade paradiplomatica brasileira tende a se centrar
em financiamentos tomados de instituicGes financeiras internacionais, acordos de cooperacao
técnica com instituicBes estrangeiras ou internacionais, missdes comerciais para promoc¢ao de

produtos e servicos e acdes para atracao de turismo e de investimento estrangeiro direto.

A abordagem tradicional dos entes federativos brasileiros em relacdo a paradiplomacia
torna raros os embates com o governo federal. H3, no ambito federal, uma clara tentativa de
“acomodar tal processo” (MIKLOS, 2011, p. 87). E possivel constatar ao longo dos anos
tentativas de se ajustar institucionalmente a existéncia da paradiplomacia com a criagdo de
orgdos que acompanham este fenOmeno a partir da estrutura da Administracdo Publica.
Nesse sentido, desde 1997 ha uma adaptacdo do arranjo do Ministério das RelagGes Exteriores
para lidar com a agdo internacional dos governos estaduais e municipais. Atualmente
funcionam, de acordo com o Decreto 9683 de janeiro de 2019, que dispOe sobre a estrutura
regimental do MRE, a Assessoria de RelagGes Federativas com o Congresso e os Escritorios de
Representacdo Regional do Ministério das RelacGes Exteriores (BRASIL, 2019). A criacdo de
canais de comunicac¢ao acerca da paradiplomacia no ambito federal mostra o reconhecimento
de certa legitimidade das a¢Bes internacionais dos governos subnacionais (RODRIGUES, 2008)

e um esforco de lidar com a paradiplomacia institucionalmente.
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O QUADRO NORMATIVO BRASILEIRO ACERCA DA AGCAO
INTERNACIONAL DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS

Na ultima secdo, foram analisadas as caracteristicas da paradiplomacia no Brasil a fim
de se construir uma imagem que permita conhecer esse fendbmeno em seus aspectos gerais.
Nesta secdo, serd analisada a perspectiva juridica da paradiplomacia, considerando-se a
legislacdo brasileira, tal qual ela se apresenta em relagcdo as competéncias dos governos
federal, estaduais e municipais e os esforcos para a normatizacdo da a¢do internacional dos
entes federativos. Para tanto, serdo examinadas a legislacdo brasileira, assim como o direito

comparado, para compreender os possiveis caminhos deste fen6meno em termos juridicos.

A atuacdo internacional de Estados e Municipios brasileiros foi impulsionada
fundamentalmente por trés fatores internos: redemocratizagao, novos contornos do pacto
federativo dispostos na Constituicdo Federal de 1988 e ruptura do padrdo de financiamento
publico da Unido as demais unidades federadas. A redemocratizacdo permitiu maior
vocalizacdo das demandas populares ao poder publico em uma federacdo agora mais
descentralizada e que passou a contar com o Municipio como ente federado. Isto ocorreu ao
mesmo tempo em que a erosdo da capacidade fiscal da Unido diminuiu sua condicdo de
articulacdo com os governos subnacionais (AFFONSO, 1994). Nesse contexto, o ambiente
externo apareceu como uma alternativa importante para que os governos subnacionais

enfrentassem os problemas politicos, econémicos e sociais (BARRETO, 2001).

Constitucionalmente, as disposicGes sobre a acdo externa consideram,
expressamente, esta atividade como parte das competéncias da Unido. Nesse sentido,
dispdem o artigo 21° sobre relacdes da Unido com outros Estados e com Ols, o artigo 49’

atenta para a competéncia do Congresso Nacional para resolver sobre tratados e atos

6 Art. 21 - Compete a Unido: | - manter relacdes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes
internacionais (...).

7 Art 49 - E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | - resolver definitivamente sobre tratados, acordos
ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional (...)
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internacionais, o artigo 528 esclarece sobre a competéncia do Senado Federal para autorizar
financiamentos internacionais e, finalmente, o artigo 84° atribui ao Presidente da Republica a
direcdo das relacGes exteriores. As relagdes publicas internacionais sdo uma das dimensdes
da reparticdo de competéncias que comprova o fato apontado por Magalhdes (2000), para
guem o Brasil segue sendo um Estado federal profundamente centralizado em torno da Unido.
Apenas o financiamento internacional das subunidades federadas é previsto
constitucionalmente, disposto no artigo 52, V. Com relacdo a reparticdo de competéncias, na
Constituicio de 1988 est3o elencadas as competéncias comuns, no artigo 23, que s3o
deveres da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. As competéncias concorrentes, que

devem ser visadas pela Unido, Estados membros e Distrito Federal estdo previstas no artigo

& Art. 52 - Compete privativamente ao Senado Federal: V - autorizar operac¢des externas de natureza financeira,
de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios; VIII - dispor sobre limites
e condigBes para a concessao de garantia da Unido em operagdes de crédito externo e interno.

% Art. 84 - Compete privativamente ao Presidente da Republica: VIl - manter relagdes com Estados estrangeiros
e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos
a referendo do Congresso Nacional; XIX - declarar guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado pelo
Congresso Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessdes legislativas, e, nas mesmas
condigGes, decretar, total ou parcialmente, a mobilizacdo nacional; XX - celebrar a paz, autorizado ou com o
referendo do Congresso Nacional.

10 Art. 23 - E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela guarda
da Constituicdo, das leis e das instituicGes democraticas e conservar o patrimonio publico; Il - cuidar da saldde e
assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; lll - proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e
os sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a ciéncia;
V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao; VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a
fauna e a flora; VIII - fomentar a producgdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover
programas de construgao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X -
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdao, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e explora¢do de
recursos hidricos e minerais em seus territérios; Xll - estabelecer e implantar politica de educac¢do para a

seguranga do transito.
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24, as residuais dos Estados no artigo 25'% e as competéncias dos Municipios disposta no
artigo 30'3. N3o hd, nas disposicdes de competéncias comuns, concorrentes ou especificas

dos Municipios, mencdo a atuacdo em ambito internacional.

A Constituicdo de 1988 seguiu, assim, a sistematica de todas as Cartas Constitucionais
do Brasil Republicano ao dispor sobre a competéncia do Presidente para atuacdo
internacional. A compreensdo de que a ac¢do internacional seria ato do Poder Executivo
Federal foi corroborada pelos pareceres do Itamaraty sobre a atuacdo externa das
subunidades nacionais (MEDEIROS, 2000). H4 questionamentos ao Itamaraty sobre a
viabilidade de atos internacionais de governos estaduais e municipais desde a década de 1930.
Os pareceres versaram sobre as seguintes possibilidades: de o Estado de Sdo Paulo ingressar
em juizo devido a um empréstimo externo (1937) e de realizar acordo com a Organizacao
Internacional para Refugiados (1951); de a Assembleia Legislativa da Guanabara declarar um

representante diplomatico estrangeiro como persona non grata (1963); e de os Municipios

11 Art. 24. Compete & Unidio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito
tributario, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico; Il - orcamento; Ill - juntas comerciais; IV - custas
dos servigos forenses; V - producdo e consumo; VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle da polui¢do; VII - prote¢do ao patrimonio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; VIl - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico; IX - educagao, cultura,
ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovag¢do; X - criagdo, funcionamento e
processo do juizado de pequenas causas; XI - procedimentos em matéria processual; Xll - previdéncia social,
protecdo e defesa da saude; Xl - assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - prote¢do e integracdo social das
pessoas portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infancia e a juventude; XVI - organizagao, garantias, direitos
e deveres das policias civis.

12 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicdo. § 12 S3o reservadas aos Estados as competéncias que ndo |Ihes sejam vedadas por esta
Constituicdo. § 22 Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servigos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢cdo de medida provisdria para a sua regulamentacao.

13 Art. 30 - Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislacio
federal e a estadual no que couber; Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;
IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental; VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido
e do Estado, programas de educacgao infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagao técnica e
financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude da populagdo; VIII - promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao
do solo urbano; IX - promover a protegao do patrimonio histérico-cultural local, observada a legislagdo e a acdo
fiscalizadora federal e estadual.
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realizarem acordo com pessoa juridica de Direito Internacional Publico (1999). Em todos os
casos, o Itamaraty respondeu negativamente a intencdo de acdo externa do governo
subnacional argumentando sua inconstitucionalidade ainda que tendo como parametros

diferentes paradigmas constitucionais (MEDEIROS, v. 3, v.4, v. 6, 2000).

Ao optar por prever a paradiplomacia como atividade de competéncia dos governos
subnacionais, entende-se que a Carta Magna deve ser o instrumento para dispor acerca do
tema, assim como para estabelecer seus limites (REZEK, 2005). No direito comparado,
observa-se, efetivamente uma tendéncia a normatizar a paradiplomacia por meio de reformas
constitucionais. Foi o que ocorreu na Bélgica, com a reforma constitucional de 1993, na
Argentina, em 1994 e na Austria, em 2002. Nos casos de Bélgica e Austria, o federalismo ja
tendia a descentralizacdo, com ampla autonomia dos governos subnacionais, que foram
ampliadas a partir do abrandamento da exclusividade de o governo central pactuar
internacionalmente (LESSA, 2002). Diferente foi o caso da Argentina, cujo federalismo foi
extremamente concentrado em seu inicio e tendeu a uma maior centralizagdo ao longo das
décadas devido a fatores politicos e historicos. Neste caso, a constitucionalizacdo da
paradiplomacia veio a conceder um carater mais equilibrado ao pacto federativo nacional

(BANZATTO, 2015).

Uma das poucas excec¢dOes foi a compreensdo desta questdo na federacdo mexicana,
gue optou por normatizar a paradiplomacia por meio de uma lei infraconstitucional. Ndo
obstante a discordancia veemente de constitucionalistas patrios quanto a adequacdo deste
diploma (ABRAHAM, 2007), desde 1992, vigora no México a “Lei de Celebracdo de Tratados”,
gue amplia a possibilidade de participacdo internacional com certa autonomia por parte dos

entes subnacionais, inclusive Municipios.

No Brasil, houve uma tentativa de constitucionalizacdo da matéria e esforcos de
normatizacdo no ambito infraconstitucional. Em 2005, foi enviada ao Congresso Nacional, a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n2 475, que dispunha acerca da possibilidade de
Estados, Municipios e Distrito Federal agirem internacionalmente. Fazia-o por meio de um

acréscimo ao dispositivo constitucional que trata das competéncias comuns aos entes
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federados. Vigorando a proposta, passaria a dispor a Constituicdo que os entes subnacionais
poderiam promover atos e celebrar acordos ou convénios com governos subnacionais
estrangeiros, desde que respeitadas as competéncias constitucionais a cada ente atribuidas,
observadas as competéncias exclusivas da Unido e mediante prévia autorizacdo da Unido. Lei
posterior deveria regulamentar de forma exata os procedimentos para que tais acordos e
convénios internacionais fossem celebrados. A Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania do Congresso Nacional seguiu o relator e argumentou que a auséncia de permissdo
expressa na Constituicdo acerca da possibilidade de acdo internacional dos membros
federados ndo seria motivo suficiente para compreender que isto seria proibido, optando

entdo por arquivar a Proposta (CAMARA, 2006).

Em 2006, teve inicio a tramitacdo no Congresso de uma Proposta de Substitutivo ao
Projeto de Lei do Senado (PLS) n2 98 que disp6s sobre a possibilidade de Estados, Municipios
e Distrito Federal agirem externamente, no ambito de suas competéncias constitucionais, por
meio da assinatura de convénios regidos por lei estadual ou municipal os quais deveriam ser
objeto de apreciacdo prévia do MRE. A proposta foi rejeitada em 2010 (SENADO, 2010). O
exato procedimento e eventual prazo para apreciagdo realizada pelo MRE aos convénios

internacionais ndo foram mencionados pela Proposta de Substitutivo.

Ainda que tenha havido o arquivamento tanto da PEC quanto da Proposta de
Substitutivo, ambas trouxeram consigo importantes discussGes sobre os limites da
paradiplomacia. De formas diferentes, as propostas dispuseram sobre a perspectiva de o
governo federal aprovar previamente os atos internacionais dos governos estaduais e
municipais. A PEC estipulava que a Unido deveria autorizar previamente os atos, acordos e
convénios realizados com entes subnacionais estrangeiros. Ja a Proposta de Substitutivo
dispunha sobre apreciacdo do MRE aos convénios realizados pelos governos subnacionais. No
caso da Proposta de Substitutivo, era explicito que o objeto de apreciacdo do MRE seria em
relacdo a pactuacdo de compromissos juridicos. Na PEC, mencionava-se a possibilidade de
governo subnacional “promover atos e celebrar acordos ou convénios mediante prévia

autorizacdo da Unido”. N3do fica claro se somente os compromissos juridicos internacionais
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deveriam passar pelo crivo da Administracdo Federal ou se qualquer ato praticado por
governos estaduais e municipais para além das fronteiras nacionais deveria ser objeto de
apreciacdo. H4, no Brasil, 24 Estados membros, o Distrito Federal e, segundo dados do IBGE
(2020), 5570 Municipios. Ainda que o numero de Municipios que efetivamente praticam a
paradiplomacia seja relativamente baixo, a aprovacdo em tempo razoavel de todos os acordos
e/ou “atos” internacionais realizados por todos os governos subnacionais brasileiros parece

pouco crivel.

A aprovacdo pelo governo federal ndo seria uma originalidade, caso as propostas
tivessem seguido adiante. Trata-se este do constrangimento juridico mais comum a
paradiplomacia e que tem uma implicagdo negativa a sua dindmica. As a¢des internacionais
dos governos ndo-centrais costumam se iniciar antes mesmo de alguma referéncia
constitucional nesse sentido - como é o caso do Brasil -, assim, quando a matéria é
constitucionalizada e passa-se a exigir que todo ato seja previamente aprovado por um orgao
do governo central, parte da celeridade deste movimento se perde. Algumas solugdes
interessantes foram encontradas para enfrentar este problema. Na Austria, segundo a
Constituicdo de 1920, reformada em 2002, o governo federal deve ser comunicado, pelo
governador do Land, antes de serem iniciadas as negocia¢des de um acordo internacional e
este tem um prazo para responder sobre a demanda (AUSTRIA, 1920). Apds o recebimento do
pedido de aprovacdo, o governo tem oito semanas para se pronunciar. Ndo havendo negativa
neste interim, é dado como aceito tacitamente o pedido para que o governo estadual dé inicio
as negociagoes (AUSTRIA, 1920).

Outro caso interessante é o dos Estados Unidos. A Constituicao Federal afirma que as
subunidades federadas podem acordar no ambito externo, com anuéncia do Congresso para
gue o acordo possa ser efetivado (EUA, 1876). A principio, compreendeu-se que o Congresso
deveria ser consultado sobre qualquer atuacdo externa dos governos ndo-centrais. Esta
interpretacdo foi modificada com a intensificacdo da atividade internacional dos governos
subnacionais. O Congresso Nacional norte-americano definiu que somente os acordos que se

relacionem a seguranca e as diretrizes da politica externa nacional devem ser objeto de
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apreciacdo. Dessa forma, respeita-se tanto a necessidade de agilidade das atividades
paradiplomaticas quanto as fung¢des consideradas mais fundamentais ao Legislativo norte-

americano (BRANCO, 2006).

Outra restricdo disposta tanto na PEC quanto na Proposta de Substitutivo é a de que
0s governos estaduais e municipais tratassem apenas de assuntos relacionados aos seus
respectivos ambitos de competéncia. Trata-se este de um constrangimento comum e bastante
compreensivel para a paradiplomacia. A Constituicdo Suica, por exemplo, prevé a
possibilidade de celebracdo de acordos entre os Cantbes e Estados estrangeiros, devendo
estes se limitar as competéncias dos entes federados (SUICA, 1999). Na mesma direcdo
seguem a Constituicdo Alema, que indica a possibilidade de os Estados membros celebrarem
acordos internacionais no ambito de suas competéncias (ALEMANHA, 1949) e a Constituicdo
Austriaca que dispOe aos Lander ser permitido concluir tratados com subunidades de Estados
vizinhos a Austria ou com os préprios Estados Nacionais desde que dentro das competéncias

a eles atribuidas (AUSTRIA, 1920).

Com menor assiduidade, ha casos em que os entes federados apenas tratam de temas
relacionados as suas competéncias exclusivas, tendo uma margem de atua¢do mais reduzida
no que concerne ao numero de assuntos tratados. Apesar de a Constituicdo da Bélgica prever
a possibilidade de acordos a serem realizados pelas comunidades e regides em matéria de sua
competéncia (BELGICA, 1831), na pratica, tais acordos se ddo, sobretudo, em matéria de
educacdo e cultura, cuja competéncia é exclusiva dos Estados membros (LESSA, 2002).
Pragmaticamente, ha, portanto, uma reparticio de competéncias em relacdo a matéria dos

acordos internacionais.

O fato é que, sem excecdo, os ordenamentos juridicos que preveem a paradiplomacia
resguardam aos governos nao-centrais permissao para tratar somente de questdes

consideradas de low politics#, ou seja, comércio, cultura e assuntos que ndo estejam

14 £ comum a discussdo sobre a real possibilidade de classificagdo de assuntos como low politics e high politics,
ja que, em um mundo interdependente tais temas tendem a se tangenciar com alguma frequéncia. Nesse
sentido, ver: Ripsman (2004).
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diretamente relacionados as tematicas da soberania ou da seguranca nacional. Tal fato pode
ser apreendido da prdpria dindmica constitucional dos Estados Federais, que atribui ao

governo central a competéncia para cuidar de assuntos afeitos as high politics.

No Brasil, os esfor¢cos para normatizacdo da paradiplomacia aprovados e vigentes
relacionam-se a agles bastante pontuais. Tratam-se de acordos associados a projetos
especificos ou com partes determinadas. Nesse sentido, foram realizados dois acordos que
deram margem a acdo internacional de governos estaduais (LESSA, 2002). Em 1996, foi
assinado o Acordo de Cooperacdo Cientifica e Tecnoldgica entre a Republica Federativa do
Brasil e o Governo da Republica Argentina sobre Atividades de Cooperacdo entre o Estado do
Rio Grande do Sul e a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da Presidéncia da Nagdo Argentina.
O documento em vigor dispds ao governo do Rio Grande do Sul a coordenacgdo das atividades
nele elencadas (MRE, 2020). Nessa mesma linha, foi assinado o Memorando de Entendimento
entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e a Organizacdo das Nag¢des Unidas para
Apoio a Atividades de Cooperacdo e de Intercambio em Administracdo Publica em 2001 com
o objetivo de implementar o Centro Internacional de Inovacdo e Intercambio em

Administracdo Publica no ambito do Governo da Bahia (LESSA, 2002).

A estes esforcos somaram-se dois Protocolos Adicionais aos Acordos de Cooperacgao
Basica assinados pelo governo federal com a Franca e com a Italia em 2007 e que estabelecem
guadros de referéncia para o desenvolvimento da paradiplomacia. O Protocolo com a ltalia
foi promulgado em 2010 por meio do Decreto n°® 7400 de 22 de dezembro de 2010 e aquele
assinado com a Franca, em 2017 pelo Decreto n° 9139 de 22 de agosto de 2017. Os
documentos dispéem sobre a possibilidade de os governos subnacionais brasileiros
pactuarem com subunidades politicas ou administrativas francesas e italianas com prévio
conhecimento das autoridades nacionais — o Ministério das RelacGes Exteriores, no caso
brasileiro. Eles reforcam, assim, a tese de que se trata, a cooperacdo internacional dos
governos subnacionais, de uma concessdo do governo federal. O artigo segundo de ambos os
Protocolos dispGe que “[a]s Partes reconhecem aos respectivos governos locais e regionais a

possibilidade de estabelecerem formas de entendimento com entidades congéneres
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relacionadas as atividades de cooperacao”, devendo ser estes entendimentos “previamente
levados ao conhecimento das autoridades nacionais competentes” (BRASIL, 2010; BRASIL,
2017). Sao previstas atividades como envio de peritos, pessoal técnico, consultores, envio de
bens, concessdo de bolsas de estudos, participacdo financeira em projetos, entre outras a¢oes
gue devem partir (BRASIL, 2010; BRASIL, 2017). O parecer do Itamaraty sobre os Protocolos
foi favordvel ao seu conteldo, ressaltando que a Constituicdo somente autoriza a atividade
internacional do Estado Nacional e que a acdo dos governos subnacionais para além das
fronteiras nacionais, reconhecida sua importancia, pode se desenvolver no ambito dos

acordos-marco estabelecidos pelo governo federal (ITAMARATY, 2008).

A exigua legislacdo acerca da paradiplomacia no ambito federal, somam-se normas
municipais e estaduais sobre a acdo internacional destes entes. Geralmente, as legislacdes
subnacionais relacionam-se a criacdo de setores ou funcgdes responsaveis pelas atividades
internacionais na esfera da Administracdo Publica®® ou dispdem sobre uma a¢3o para a qual a
legislacdo traca diretivas — irmanamento ou cooperacdo técnica, por exemplo'®. Tais normas
visam a orientar tanto a organizacdo institucional quanto as acdes desenvolvidas pelos

governos municipais e estaduais no ambito internacional.

UMA PARADIPLOMACIA DE RESISTENCIA?

A histéria da acdo internacional dos governos subnacionais no Brasil tem
tradicionalmente alguns pontos poucos de tensdao que envolvem especialmente a relacdo de
governos estaduais com o governo federal. Nesse sentido, podem ser citadas a estatizacdo de
subsidiarias de multinacionais americanas pelo governo do Rio Grande do Sul em 1962 e a

moratdria do Eurobdnus por Minas Gerais em 1999 (PRADQO, 2018). Trataram-se de episddios

15 Nesse sentido, podem ser citados o Decreto n2 29.459 de 26 de fevereiro de 2016 do Municipio de Recife que
cria e regulamenta a Chefia de Gabinete de Representagao e RelagGes Internacionais; o Decreto n? 60.038, de
31 de dezembro de 2020 do Municipio de Sdo Paulo, que reorganiza os 6rgaos publicos municipais, entre eles a
Secretaria Municipal de RelagGes Internacionais; o Decreto n2 47.686, de 26 de julho de 2019 do Estado de Minas
Gerais, que define a estrutura administrativa estadual, entre os érgaos dispostos estdo a Assessoria de Relagbes
Internacionais do Governador e a Assessoria de Cooperac¢do Nacional e Internacional.

16 Nesse sentido, a Lei n? 3442 de novembro de 2018 do Municipio de Aparecida de Goidnia sobre cidades
irmanadas; e a Lei n2 12367 de dezembro de 2011 que declara o irmanamento entre o Estado da Bahia, no Brasil,
e a Provincia de Chongging, na China.
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pontuais e que se distanciam da regra geral da pratica da atividade internacional dos Estados
membros brasileiros. E, contudo, possivel perceber um movimento nos uUltimos anos que
merece analise mais detida. Em muitos sentidos, tem-se testemunhado um novo capitulo da
histdria politica brasileira que tem como elemento desencadeador uma intensa polarizacdo
politica e como parte fundamental a eleicdo do Presidente Jair Bolsonaro em 2018, cujo

discurso aponta para a extrema direita do espectro ideoldgico.

A paradiplomacia, assim como tantas outras dimensdes da politica nacional, passa por
transformacodes instigadas pelo novo contexto politico. Constata-se, desde 2019, um tipo
original de acdo internacional que tem como atores especialmente Estados geridos por
governadores antagbnicos ao governo Bolsonaro. A estas agdes dos governos subnacionais,
em gue hd um elemento internacional, qual seja, uma atividade que se realiza para além das
fronteiras nacionais, e a clara contraposicdo ao governo federal, esta-se aqui denominando
“paradiplomacia de resisténcia”, no sentido de que, por meio delas, desafia-se o corolario

politico engendrado pelo poder central.

Esta secdo tem por objetivo identificar e caracterizar esta dindmica extremamente
nova na cena brasileira. Alguns estudos analiticos e, pela contemporaneidade da
problematica, noticias da imprensa auxiliardo na empreitada de examinar atividades
paradiplomaticas que tiveram como intuito driblar as acGes do governo federal. Tratam-se de
acdes nas esferas ambiental, comercial e de enfrentamento da pandemia do novo
coronavirus. Em todos os casos had uma nitida contraposicio entre o que buscam os
governadores e o que prega o governo federal. E, em todos eles, as acbes empreendidas pelos
entes federados estdo relacionadas a suas competéncias constitucionalmente previstas —

especialmente aquelas comuns e concorrentes.

A postura de Bolsonaro em relagdo as questdes ambientais tem sido de minimizar o
problema do desmatamento e das queimadas que atingem alguns dos mais relevantes biomas
brasileiros. A repercussao negativa dos dados de 2019 do Instituto de Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE) sobre o desmatamento da Amazoénia foi agravada pela desqualificacdo do

Presidente, que minorou a importancia das informa¢Ges. Como consequéncia, o Fundo
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AmazoOnia, projeto para captacdo de recursos para preservacao da regido gerido pelo Banco
Nacional do Desenvolvimento (BNDES) desde 2008, foi suspenso por dois de seus mais
importantes doadores — Alemanha e Noruega, responsaveis por 99% dos RS$3,3 bilhdes do
Fundo (DW, 2020). Os governadores, especialmente dos Consdrcios do Nordeste!” e da
Amazdnia Legal®®, reuniram esforcos para a formacdo de uma frente de ac3o internacional em
gue debateram a protecdo da regido amazonica em foros internacionais como a Conferéncia
do Clima da Organizacdo das Nacoes Unidas e a Conferéncia de Paris e discutiram a
renegociacdo do Fundo diretamente com lideres europeus (PRADO, JUNQUEIRA, 2020). A
conduta dos governadores, de clara oposicdo as ag¢bes do Presidente em relagdo ao
tratamento das questdes ambientais, no ambito internacional, mostra uma disposicdo para

expor uma frente politica distinta daquela do governo federal.

Outros fatos recentes que demonstraram um rompimento com a visdo de unicidade
do Estado no dambito internacional estdo na esfera do enfretamento da pandemia do COVID-
19, que contrap6s de forma recorrente os governos federal e estaduais e, por vezes também
as Prefeituras. O contexto da pandemia no Brasil € amplamente conhecido. O que a principio
seria dificil apenas com o que havia em termos objetivos — enfrentar uma pandemia em um
pais desigual em periodo de adversidade econ6mica — tornou-se uma tarefa de complexidade
impar ao ser lancada no campo ideoldgico. O negacionismo do governo federal encontrou
raros ecos nos governos estaduais que se colocaram no enfrentamento a pandemia com os
poucos recursos disponiveis. Diante deste cenario, destacou-se o caso do Maranhdo. O
governo estadual fez algumas infrutiferas tentativas de compra internacional de respiradores
para equipar os hospitais do Estado. Este esforco teve como obstaculo tanto o governo federal
—que chegou a confiscar respiradores para distribui-los segundo seus critérios — quanto outros

paises — que tém oferecido valores mais altos por cargas em curso de material médico e

170 Consércio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste é uma autarquia criada em 2019 que
reune os nove Estados daquela regido em um empreendimento que visa a atragao de investimentos de forma
integrada desde a tentativa de viabilizagdo dos recursos até a implementagdo de politicas publicas (LEITE, 2020).
180 Consodrcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel da Amazdnia Legal é uma autarquia criada em
2017 que reulne os nove Estados da chamada Amazonia Legal com intuito de incrementar o desenvolvimento
sustentavel na regido por meio de projetos comuns desenvolvidos pelos associados (SECRETARIA EXECUTIVA

AMAZONIA LEGAL, 2019).
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hospitalar (ALVARENGA et al., 2020). O governo do Maranh3do optou, entdo, por uma rota
alternativa e realizou a compra sem licenciamento da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA) ou autorizacdo da Inspetoria da Receita Federal, tendo passado pelos tramites da
Receita quando ja em solo maranhense (ALVARENGA et al., 2020) em uma insélita operacao

de importacdo de insumos a margem da burocracia federal.

A distensdo entre o governo federal e as praticas estaduais também aparece nas
relagGes comerciais. O Consorcio do Nordeste tem intensificado suas relagbes com a China,
mesmo diante das insistentes criticas do Executivo Federal ao pais. As transacdes comerciais
entre os nove Estados do Consércio e a China nunca foram tdo intensas (MELLO, 2019). A
parceria tem se estabelecido em um claro enfretamento ao Governo Federal, sendo
anunciada de forma ruidosa em momentos em que o Executivo e seus aliados se manifestam
publicamente contra o pais (PRADO, JUNQUEIRA, 2020). A relacdo tem se intensificado no
ambito do combate a pandemia do COVID-19. Os governadores do Consércio mantiveram
contato diretamente com a Embaixada da China no Brasil sobre o enfrentamento da pandemia

(FOLHA, 2020) em uma explicita demonstracdo de autonomia em relacdo ao governo federal.

Estes episddios demonstram o transbordamento da oposicao politica da cena nacional
para o ambito internacional. Eles seguem sendo uma faceta minoritaria das acdes
paradiplomaticas dos governos subnacionais brasileiros. A regra permanece a de
desenvolvimento de atividades internacional que ndo caracterizam uma oposi¢do ao governo
federal. Contudo, a recorréncia da paradiplomacia de resisténcia comprova que se trata de
um movimento que deve ser considerado e analisado tanto para a apreensdo do quadro das
atividades internacionais dos governos subnacionais brasileiros quanto para discussdes acerca

da institucionalizacdo juridica deste fenémeno.

Revista Mongdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323



Universidade Federal da Grande Dourados

REFLEXOES SOBRE O QUADRO JURIDICO BRASILEIRO DIANTE DA
PRATICA DO FENOMENO DA PARADIPLOMACIA

O Direito é produto social. Das caracteristicas da sociedade — incluindo seu contexto
politico, econbmico — ele retira seu sustento. Isso, por um lado, afirma o dinamismo do
fendbmeno juridico. Contudo, por outro lado, ha um limite de tempo e profundidade para que
sejam realizadas mudancas que resultem do processo legislativo. A paradiplomacia, ainda que
possa parecer uma pratica que simplesmente acompanha a mitigacdo das fronteiras,
consequente da aceleracdo dos fluxos globais, € uma dindmica que desafia fundamentos
importantes do sistema westfaliano. Afinal, o monopdlio da acdo internacional dos governos
centrais e a unicidade dos Estados sdo a base do sistema interestatal moderno. Por isso,
refletir sobre a relacdo entre as a¢Ges internacionais dos governos subnacionais e o quadro

normativo de um Estado é uma tarefa necessaria e por vezes intrincada.

Enquanto outras federagdes optaram por normatizar sobre a paradiplomacia ja no
inicio da sistematizacdo de suas manifestacdes — caso da Alemanha, Argentina, Austria e
Bélgica, por exemplo — o Brasil apenas criou normas no ambito federal para casos especificos
de cooperacdo. As tentativas de uma normatizacdo mais ampla — PEC n° 475 e Proposta de
Substitutivo a Lei Complementar n® 98 — ndo obtiveram éxito. Restou aos governos municipais

e estaduais legislarem acerca do tema, ainda que de forma superficial, na maioria das vezes.

E interessante observar que as a¢des paradiplomaticas empreendidas pelos governos
estaduais e municipais no Brasil mantém-se no seu ambito de competéncia, especialmente na
esfera das competéncias comuns do supracitado artigo 23 da Constituicdo Federal'®. Tanto a
paradiplomacia tradicional quanto aquela aqui caracterizada como de resisténcia ao governo
federal, cujos episédios foram narrados, baseiam-se em acbes relacionadas ao ambito de
competéncia daqueles entes federados, previstas constitucionalmente. Assim, mesmo

naquelas dinamicas em que hd um elemento discrepante das atividades paradiplomaticas

1% Vide nota 10.
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tradicionais — o embate com o governo federal — ha um elemento de continuidade — elas

ocorrem como meio para a realizacdo de uma competéncia comum disposta na Constituicdo.

H3a, no Brasil, fundamentalmente duas correntes de pensamento acerca da relagdo
gue se estabelece entre o quadro juridico nacional e a atividade paradiplomatica. Uma delas
sustenta que ndo ha nada que impecga juridicamente a acdo internacional de Estados e
Municipios no ambito de sua competéncia “desde que ndo contrariem o interesse nacional ou
invadam a alta politica” (RODRIGUES, 2008, p. 1017). Nesse sentido caminharam o parecer
do relator da PEC n° 475, deputado Ney Lopes, e parte dos autores que se debrugcam sobre o
tema como Rodrigues (2004; 2006), Fonseca (2013), Tavares (2014) e Aprigio (2016). Para
estes autores, ndo ha dificuldade com o atual quadro normativo nacional e a paradiplomacia.
O meio — nacional ou internacional — para a realizacdo da competéncia constitucionalmente
atribuida ao ente federado ndo seria, portanto, fundamental para julgar sua

constitucionalidade.

Outra corrente afirma que falta ao ordenamento juridico brasileiro autorizacdo para a
assuncdo de compromissos internacionais aos governos subnacionais. Conforme Prazeres
(2004, p. 303), “a boa exegese dos dispositivos constitucionais referentes a politica externa
ndo parece afastar a possibilidade de as unidades federadas defenderem seus interesses no
plano internacional desde que ndo assumam compromissos juridicos”. Nesse sentido, de que
ndo hd producdo de efeitos juridicos para acordos pactuados por governos estaduais e

municipais brasileiros, argumentam, além de Prazeres (2004), Lessa (2002) e Rosa (2013).

A resposta a problematica da constitucionalidade ou ndo da paradiplomacia no Brasil,
especialmente no que concerne aos compromissos juridicos assumidos pelos governos
municipais e estaduais, passa por diferentes reflexes sobre o Direito, ainda pouco
enfrentadas em todas as suas perspectivas pelos autores patrios que dissertam sobre o tema.
Primeiramente, ndo resta duvida de que cabe efetivamente ao Direito interno e ndo ao Direito
Internacional decidir sobre a possibilidade ou ndo de os governos subnacionais se engajarem

em compromissos internacionais (REZEK, 1984; BROWNLIE, 1997; PELLET, 2003; SHAW, 2003).
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Assim, o Direito Internacional ndo se ocupa do tema, restando ao Direito de cada Estado

Nacional definir sobre os contornos da paradiplomacia.

Conferir ao Direito nacional a normatizacdo acerca da acdo da Administracdo Publica
estadual e municipal significa necessariamente refletir sobre algumas perspectivas do Direito
Constitucional e Administrativo. No texto constitucional devem ser apostas as competéncias
de cada ente publico que participa do Estado (CANOTILHO, 2007). Para advogar-se a favor da
ideia de que o ordenamento brasileiro ja concede permissdo para ag¢do internacional dos
governos subnacionais, é preciso inferir que as disposicdes constitucionais acerca das
competéncias de entes federativos, ainda que sem mencdo ao dmbito internacional, sdo
suficientes para anuir a atividade internacional. Assim, realizando-se uma atividade que vise
a consecucdo de um dever disposto constitucionalmente, seja do Municipio ou do Estado
membro, pouco importaria se esta se realiza em territério nacional ou por meio de contatos
e assun¢ao de compromissos que perpassam as fronteiras nacionais. Para a corrente que nega
a constitucionalidade dos compromissos internacionais dos governos subnacionais, haveria a
necessidade de autorizacdo constitucional expressa, especifica para o engajamento com entes

estrangeiros e internacionais.

Uma consequéncia dessa distensdo na perspectiva constitucional, ou seja, na
compreensao de que a previsdo de competéncias, tal qual disposta no texto constitucional,
seria suficiente ou ndo para legitimar as a¢Oes paradiplomaticas, esta no ambito do Direito
Administrativo. Ainda que ndo haja muitas discussGes a este respeito, uma das possiveis
justificativas para a considerar-se que ndo hda autorizacdo constitucional para a
paradiplomacia relaciona-se ao principio da legalidade, tdo caro a Administracdo Publica.
Segundo este principio, a “Administracdo Publica sé pode fazer o que a lei permite” (DI
PIETRO, 2017, p. 96). A pergunta é se, para ser cumprido o principio da legalidade, seria
essencial que a Constituicdo fosse expressa em relacdo a possibilidade de a¢do internacional
dos governos municipais e estaduais. Quando se busca a hermenéutica e o conteldo
axiomatico do principio da legalidade, parece ndo ser ele um dbice para a consecucdo da

"

paradiplomacia. Como explica Di Pietro (2017, p.96), este principio exprime que “a
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Administracdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos de
gualquer espécie, criar obrigacdes ou impor vedagdes aos administrados; para tanto, depende
da lei”. Ora, como fica claro a partir da exposicdo sobre as caracteristicas da paradiplomacia
brasileira, essas acGes ndo sdo o objeto costumaz das atividades paradiplomaticas. E caso
sejam praticadas, devem ser averiguadas, tal qual ocorreria em caso de uma atividade lesiva

da Administracdo Publica empreendida em territério nacional.

Assim, compreendendo-se a paradiplomacia como meio para a consecucdo de
competéncias constitucionalmente previstas das unidades subnacionais e enfrentada a
guestdo do Principio da Legalidade, torna-se possivel conceber a viabilidade constitucional
das a¢Ges dos governos municipais e estaduais para além das fronteiras nacionais. Esta parece
ser a posicdo mais recente do Itamaraty sobre a paradiplomacia. Apesar da histérica afirmacao
acerca do monopdlio da acdo internacional da Unido — mitigada, segundo os pareceres,
somente em caso de acordos-quadro que admitem a cooperacdo subnacional —a mais recente
manifestacdo sobre a paradiplomacia é a mais favoravel ja emitida sobre este tema. Em artigo
de 2014, Rodrigo Tavares, entdo Assessor Especial para Assuntos Internacionais do Estado de
Sdo Paulo, cita uma resposta formal do Itamaraty, produzida a partir de questionamentos da
Administracdo paulistana sobre o fendmeno da paradiplomacia. O documento, de 2013, é
pouco citado e pouco discutido. Segundo Tavares, nele, o Itamaraty argumenta que a “falta
de institucionalizacdo juridica” da paradiplomacia ndo inibe sua atua¢do; que o MRE da
respaldo das atividades que se estabelecem no ambito de competéncia dos Estados e
Municipios; que as consultas a Unido devem ser realizadas quando houver transferéncia de
recursos financeiros; e que os acordos internacionais realizados por entes subnacionais

“fazem parte do ordenamento juridico interno” (TAVARES, 2014, p. 25).

A resposta do ltamaraty faz coro a ideia de que o siléncio da Constituicdo sobre a acao
internacional dos governos subnacionais ndo deve ser interpretado como uma recusa a
paradiplomacia. Ha, sim, como parece razoavel, limites de competéncia e, no caso de
financiamentos, faz-se necessaria a anuéncia da Unido — restricOes inteligiveis a partir dos

dispositivos constitucionais. A conclusdo pela viabilidade juridica das atividades

Revista Mongdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323 n




Universidade Federal da Grande Dourados

paradiplomaticas ndo retira, contudo, a fragilidade consequente da auséncia de um marco
juridico que a acompanhe. Nesse sentido, pesa, especialmente a possibilidade de proposicdo
e aprovacdo de uma legislacdo que possa engessar ou reduzir as atividades internacionais

realizadas pelos governos municipais e estaduais.

E preciso refletir sobre a relacdo que se estabelece entre os limites normalmente
apostos a paradiplomacia em termos juridicos — e que estdo presentes nas legislacGes ja
propostas no Brasil sobre o tema — e as caracteristicas desse fendmeno no pais. Esse exame
permite ponderar sobre as repercussdes que teriam advindo da aprovacdo das legislacdes que
tramitaram pelo Congresso o que, como consequéncia, oferece bases sdlidas para discussées
sobre a normatizacdo do tema. Preocupa, especialmente, os termos da necessidade de
aprovacdo prévia das ac¢bes internacionais de Estados e Municipios pelo poder central.
Eventual aprovacdo realizada por 6rgdo do governo federal — possivelmente o MRE — deveria
recair somente sobre os atos internacionais que levem a realizacdo de compromissos juridicos
de Estados e Municipios. Ndo parece razoavel que atos de mera representacdo ou defesa de
interesses precisem passar pelo crivo do governo federal. Uma providéncia importante para
gue a dinamica da atividade paradiplomatica seja respeitada, seria a proposicdo explicita de
um fluxo temporal deste processo de apreciacdo, o que se justifica pelo grande numero de

subunidades federadas existentes no Brasil.

Finalmente, em tempos de intensa polarizagdo politica, como a atual, tem-se clareza
sobre as graves restricbes que, valendo-se da paradiplomacia, poderiam ser impostas a
governos que se opdem politicamente ao governo federal. Por isso, a perspectiva de que o
MRE precise autorizar as acoes da paradiplomacia deve ser acompanhada da concepgdo de
gue as negativas do Ministério deveriam ser motivadas e restritas a casos em que as agoes
ultrapassem as competéncias do ente federado. Mesmo limitacGes as “atividades contrarias
ao interesse nacional” devem ser evitadas ja que a carga de discricionariedade contida nesse
tipo de jargdo pode ser usada como um obstaculo a paradiplomacia diretamente e,
indiretamente, e mais importante, a realizacdo das competéncias constitucionalmente

previstas aos Estados e Municipios.
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CONCLUSAO

A paradiplomacia € um fendmeno que auxilia os governos subnacionais brasileiros a
realizarem suas competéncias, contando, para tanto, com a arena internacional. O contato
com seus homodlogos, organizagdes internacionais e outras instituicoes estrangeiras e
internacionais, publicas e privadas fornece subsidios financeiros e técnicos, fomentando a
capacidade de Estados e Municipios lidarem com os desafios da Administracdo Publica.
Tradicionalmente, as a¢Ges paradiplomaticas dos entes subnacionais brasileiros ocorrem sem
dissensos com o governo federal. Contudo, a recente e intensa polariza¢do politica tem levado
especialmente os Estados a incursdes que desafiam a agenda federal, ainda que por meio de
acdes em que os ambitos de competéncia sdo respeitados.

Diante das novas dinamicas da paradiplomacia, este artigo revisitou o quadro
normativo brasileiro sobre a tematica. Poucas normas sobre esta matéria foram aprovadas
até o momento. Uma tentativa de emendar a Constituicdo Federal e uma proposta de
legislacdo infraconstitucional ndo foram adiante no Congresso Nacional. As disposi¢coes
aprovadas, as rejeitadas e as caracteristicas da atividade paradiplomatica no Brasil colaboram
para formar a equagdo que se pretendeu aqui construir afim de melhor compreender as
relagOes que se estabelecem entre um quadro normativo para a paradiplomacia e sua pratica.

O caminhar da paradiplomacia no Brasil tem demonstrado que a arena internacional
pode e deve ser um ambiente considerado pelos entes publicos federados para desenvolver
suas competéncias constitucionalmente previstas. As recentes incursdes dos governadores ao
sistema internacional tendo como objetivo fomentar politicas publicas regionais nos ambitos
do desenvolvimento econémico, preservacdo ambiental e incremento da saude — ainda que
em contraposicao ao governo federal, e talvez especialmente por isso — apenas corroboram a
importancia da atividade paradiplomatica como instrumento da gestdo publica. A importancia
deste fendmeno, em termos concretos e potenciais, torna necessarias reflexdes que auxiliem

no seu desenvolvimento, contribuindo para que a paradiplomacia se torne mais robusta e

Revista Mongdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323 n



Universidade Federal da Grande Dourados

profunda em um ambiente politico e juridico preparado para acomoda-la em sua

complexidade e em seus limites.
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