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RESUMO: Este artigo analisa comparativamente a normatizagdo da inser¢do internacional das
unidades federadas da Argentina e do Brasil e orienta-se pela seguinte pergunta de investigagao:
como a atuagdo internacional das unidades federadas se insere nos arranjos normativos e
institucionais da Argentina e do Brasil? Para respondé-la, abordam-se, primeiramente, as
contribui¢cdes tedricas que informam as mudangas do federalismo ante aos fendmenos do
sistema internacional contemporaneo, assinalando os efeitos sobre a normatizacdo da atuacao
internacional dos gowvernos subnacionais pelos Estados. A analise comparativa entre Argentina
e Brasil demonstra que as variagBes em relagdo a normatizagcdo constitucional da matéria
influenciam na producdo de efeitos legais dos acordos internacionais firmados pelos governos
subnacionais de ambos os paises.
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FEDERALISM AND REGULATION OF THE INTERNATIONAL ENGAGEMENT
OF THE FEDERAL UNITS: A COMPARATIVE ANALYSIS BETWEEN
ARGENTINA AND BRAZIL.

ABSTRACT: This paper compares the regulation of the international engagement of the federal
units and it is guided by the following inquiry: how is the international engagement of the federal
units inserted into the normative and institutional arrangement of Argentina and Brazil? To answer
it, we first approach the theoretical contributions about the changes in federalism towards some
phenomena in the contemporary international system, emphasizing the effects on the regulation
of the international engagement of the subnational governments by the State. The comparison
between Argentina and Brazil shows that the variations regarding the constitutional treatment of
the subject influence on the production of legal effects of the international acts firmed by
subnational governments of both countries.
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INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo analisar como a atuagao internacional das
unidades federadas tem sido normatizada por Estados Federais,
especificamente Argentina e Brasil, e apresentar as principais consequéncias
das variacdes institucionais em relacdo ao tratamento da matéria.

A escolha dos paises analisados justifica-se pelas semelhancas e
diferencas por eles compartilhadas: Dentre as similitudes, considera-se que: a)
ambos possuem o Federalismo como forma de organizacdo administrativo -
burocratica do Estado; b) os processos de redemocratizacdo e liberalizagéo
econdmica na Argentina e no Brasil aconteceram no mesmo periodo; e ¢) os dois
Estados protagonizaram, no final da década de 1980 e inicio da década de 1990,
a criacado de um dos processos integrativos mais importantes da América do Sul
(o Mercosul). Emrelacéo as diferencas, considera-se: a) o processo de formacao
do Estado Federal (centrifugo/centripeto); b) o tipo de federalismo (centralizado/
descentralizado); c) o tipo de unidade federada (federalismo dual ou em trés
niveis); e d) o grau de autonomia dos entes federados. Diante de tais
caracteristicas, busca-se responder a seguinte pergunta de investigacdo: como
a atuacao internacional das unidades federadas se insere nos arranjos
normativos e institucionais de Argentina e Brasil?

O artigo organiza-se da seguinte forma: na primeira se¢do aborda-se a
relagdo entre o federalismo, os fenbmenos internacionais (como a
interdependéncia, a globalizacdo e a integracéo regional) e a normatizacdo da
atuacao internacional dos governos subnacionais pelos Estados. Na segunda e
terceira se¢cOes apresentam-se 0S aspectos normativos e institucionais que
regulam a insercédo internacional dos entes federados de Argentina e Brasil,
respectivamente, seguidos pelas consideragcOes finais — que organiza o0s
resultados de maneira comparada. Os principais achados mostram que o
tratamento constitucional da matéria, que varia entre os dois paises, influencia
na producdo de efeitos legais dos acordos internacionais firmados pelas
unidades federadas dos dois paises em tela.
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1. O FEDERALISMO DIANTE DAS MUDANCAS DO SISTEMA
INTERNACIONAL CONTEMPORANEO

O federalismo surgiu com a Constituicdo dos Estados Unidos da América
(1787), que transformou a até entdo confederacdo em uma federacdo, em que
as partes tiveram gue renunciar sua soberania e unir-se para construir um Estado
Federal. A partir de entdo, o governo da Unido coexiste com 0s governos das
unidades federadas, havendo duas categorias de ordenamento juridico que se
relacionam com, pelo menos, duas esferas distintas de poder: a federal e a
estadual.

A partir da experiéncia estadunidense, outros Estados passaram a se
organizar sob a forma federativa. O federalismo é apontado como o mais
adequado para paises dotados de grandes heterogeneidades e dimensfes
territoriais, sendo que sete dos oito maiores paises do mundo, em extensédo, sao
federacbesl. A autonomia politico-administrativa concedida as unidades
federadas — cujo grau varia conforme o pais — favorece uma administracdo
estatal mais harménica, capaz de garantir uma distribuicdo de poder estavel,
legitima e democrética, ainda que nem sempre iSSo ocorra na pratica.

Segundo Elazar (1987), o federalismo consiste na melhor combinacao
entre unidade e diversidade, com respeito & autonomia local. Nessa perspectiva,
um arranjo federal é regulado por um pacto federativo, fundamentado pelo “...]
reconhecimento muatuo da integridade de cada parte e [pelo] esforco de favorecer
uma unidade especial entre elas” (ELAZAR, 1987, p.5, tradugdo nossa) 2.

Em relacdo as vantagens atribuidas ao federalismo, destaca-se a
organizacdo e a distribuicdo do poder ante aos eventuais beneficios econémicos.
Ademais, trata-se da forma de organizacdo estatal mais adequada para
assegurar, em um regime politico democratico cujo contexto social € de mditiplas
clivagens a estabilidade politica dos governos (KUGELMAS; BRANCO, 2005, p.
163). A busca por uma unidade nacional em tal contexto faz com que o

1 RUssia, Canad4, China, Estados Unidos, Brasil, Australia e Argentina. A China, terceiro maior pais em
termos de extensdo territorial, apesar de possuir alguns territdrios autdbnomos, ndo constitui formalmente
uma federacdo (LESSA, 2007).

2¢[...] based on amutual recognition of the integrity of each partner and the attempt to foster a sp ecial unity
among them”.
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federalismo se guie pelos principios da descentralizacdo, da autonomia, da
cooperacao e do equilibrio entre os entes federados. Assim, a federacdo se
apresenta como uma forma intermediéria entre o Estado unitario, dotado de um
poder altamente centralizado que concentra as decisdes politicas, e a
confederacdo, em que o ente central apenas coordena as unidades que o
compdem, sendo mantida a soberania das partes.

Nas federacdes, a soberania pertence Unica e exclusivamente ao Estado
Federal enquanto representante da nagdo, sendo suas unidades dotadas
apenas de autonomia, isto €: um poder limitado que lhes garante a capacidade
de auto-organizacdo, autogoverno, autoadministracdo e legislacdo propria com
base no que é previsto pela Constituicdo de cada pais.

Ademais, relaciona-se o federalismo a concepcao pluralista de
democracia, em que diferentes niveis de governo possuem poder politico e
administram seus respectivos territorios de maneira autbnoma, ainda que
existam interconexdes entre as jurisdicbes (DUCHACEK, 1990). Lijphart (2003)
associa o modelo consensual de democracia, que é caracterizado pela dispersao
de poder e promocao do consenso entre 0s atores politicos, a vigéncia de um
arranjo federativo. Destaca-se, contudo, que federalismo e democracia, ainda
gue aproximados e relacionados, sdo conceitos que se referem a diferentes
categorias analiticas: o primeiro diz respeito a organizacdo politico-espacial do
Estado e 0 segundo as instituicbes formais (regime politico) de um pais. De
maneira combinada, eles abordam a organizacdo da convivéncia de forma a
desconcentrar poder e garantir a expressao politica das minorias (ELAZAR,
1987; LIJPHART, 2003), e fundamentam-se em principios democraticos
(BONAVIDES, 1980, p. 117).

Apesar da distribuicdo de competéncias variar com a Constituicdo de cada
Estado Federal, as atribuicbes em politica externa e defesa permanecem
restritas a Unido, segundo a teoria federalista classica (DUCHACEK, 1970). O
monopodlio da Unido nesta matéria é considerado como uma caracteristica
fundamental de uma federacédo, fazendo com que ela se diferencie de uma
confederacdo. Sendo assim, enquanto os membros de uma confederacdo sao
soberanos e, portanto, Estados em sentido pleno; os membros de uma federacéo

sdo apenas autbnomos, nao possuindo capacidade para relacionar-se com
306

Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v.6. n.12, jul./dez.
Disponivel em: http://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes



O)-
ARTHUR PINHEIRO DE A. BANZATTO & DEBORAH SILVA DO MONTE O)

s

outros Estados, ja que este ato é uma prerrogativa da soberania plena
(PRAZERES, 2004). Nesse sentido, destacam-se as contribuicdes de Duchacek
(1970) 3, que afirma que:
Em uma federacdo é o gowerno nacional (federal) que mantém o
controle final sobre os principais temas em politica externa e a
conducdo das relacdes internacionais pacificas ou volentas. As
atribuicbes do corpo diplomético e das forcas armadas refletem as
preocupacdes, interesses e objetivos da federacdo em vez daqueles

das unidades subnacionais (DUCHACEK, 1970, p. 208, traduc&o
nossa) 4.

Ressalta-se que, no contexto relativo a passagem acima, Duchacek
(1970) analisa os conceitos de politica externa e relagdes internacionais sob a
perspectiva restrita da high politics. Os temas econbmicos e sociais,
considerados como low politics, ainda estavam ofuscados por assuntos relativos
a seguranca e a defesa que dominavam a agenda internacional. Destaca-se,
ainda, que o monopdlio da Unido em assuntos internacionais ndo representa
uma caracteristica inexoravel das federacgdes, sujeitando-se, assim como outras
competéncias politicas, as peculiaridades de cada Estado e também as
transformacdes politicas, econbémicas e sociais do sistema internacional
(DUCHACEK, 1970, p. 6). Considera-se, assim, a necessidade das federagcdes
de constante aperfeicoamento e adaptacdo diante das mudancas poliicas,
econdmicas e sociais.

Entende-se que fenbmenos internacionais — como a interdependéncia, a
globalizacdo e a integracdo regional — impulsionaram pressdes contraditorias
sobre as relacfes exteriores das Federacdes. Tal influéncia enfraquece, em
alguma medida, a tradicional divisdo entre o local, o nacional e o global. Sobre
este novo contexto, Soldatos (1990), Duchacek (1990), Kincaid (1990) e
Michelmann (1990) abordam a descentralizagdo da politica externa, de modo a
garantir uma harmonia entre 0 engajamento internacional das unidades

federadas e a politica externa nacional.

3 Esta opinido do autor foi reformada com o passar do tempo.
4 In a federation, then, it is the national (federal) government in whose hands lie the ultimate control over
the major issues in foreign policy and the conduct of peaceful or violent international relations. The tasks
of both diplomatic service and the armed forces mirror the preoccupation, interests, and goals of the federal
nation rather than those of the nation’s territorial components.
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Nas FederacOes, coexistem interesses locais distintos, que ndo podem
ser plenamente contemplados pelo governo central. Desta forma, 0s governos
subnacionais, por estarem mais proximos dos cidaddos e mais permeaveis a
manifestagdo de suas preferéncias, necessidades e problemas, estariam
também mais aptos a atendé-los e resolvé-los.

Entende-se que, assim como o conceito de soberania estatal passou por
um processo de reconfiguracdo, o monopolio do Estado na conducédo das
relacdes internacionais também é relativizado diante da atuacdo dos governos
ndo centrais nesta esfera (VIGEVANI, 1999, p. 47-48). Em um cenario
internacional marcado pela interpenetragcdo crescente entre questdes
domeésticas e internacionais, questiona-se o monopolio das relacdes exteriores
pelos governos centrais evidenciando, em certa medida, um relativo
descompasso com as novas dinamicas e atores do sistema internacional
contemporaneo (MEDEIROS, 2007).

O fato de a maioria das Constituicbes Federais ainda estabelecer o
monopodlio dos governos centrais na conducdo da politica externa encontra-se
em consonancia com o contexto em que estas Constituicdes foram promulgadas
(Séculos XVII e XIX), Entendia-se, predominantemente, que os Estados
soberanos eram os Unicos atores do sistema internacional, possuindo uma Unica
voz legitima detentora do ‘“interesse nacional”> a do governo central
(DUCHACEK, 1990).

Cedendo as pressofes internas e externas, algumas federacbes como
Argentina, Alemanha, Austria, Bélgica e Suica, relativizaram o monopolio do
governo central na conducdo das relacdes internacionais. Rompeu-se, assim,
com a premissa do federalismo classico e promoveram-se novas concepcoes a
respeito do Estado Federal e as diferentes possibilidades de insercao
internacional de seus entes.

Destaca-se, nessa perspectiva, a ideia de um federalismo social, em que
a autoridade politica descentralizada é dotada de maiores competéncias —
inclusive internacionais — por ser compreendida como mais eficiente para a
satisfacdo de demandas locais (SARAIVA, 2004). Considera-se, assim, que o
federalismo contemporaneo, em contraposicdo ao federalismo tradicional,

caminha no sentido de romper com o monopodlio dos governos centrais nas
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relagbes internacionais, uma vez que este ndo se mostra mais eficiente e
adequado a dinamica do sistema internacional contemporaneo. Diante de uma
atuacdo internacional cada vez maior dos governos nao centrais através da
paradiplomacia— isto €, uma insercdo internacional autbnoma e direta, sem a
mediacao do governo federal (DUCHACEK, 1990) — e da diplomacia federativa
— uma inser¢ao internacional indireta das unidades federadas na formulacdo da
politica externa através de mecanismos informais ou formais (DUCHACEK,
1990) —, é de grande importancia que estas praticas sejam acompanhadas por
marcos juridicos e arranjos institucionais destinados a regulamenta-las, evitando
o surgimento de conflitos politicos entre os diferentes niveis de governo (MAIA,
2012, p. 141).

A permissdo juridica para a atuacdo internacional dos governos nao
centrais varia em relacdo a cada pais. De maneira geral, ela se apresenta sob a
forma de dispositivos constitucionais que preveem possibilidades de acéo
externa de suas unidades federadas. Destaca-se, dentre elas, a capacidade para
pactuar direitos e obrigacdes no ambito internacional através de um acordo,
convénio ou outro instrumento juridico previsto legalmente.

A existéncia ou ndo de um marco juridico com este objetivo implica em
importantes consequéncias no ambito da responsabilidade internacional,
especialmente diante da hip6tese de descumprimento dos acordos
internacionais estabelecidos pelas unidades federadas. Embora este seja um
tema ausente nos tratados de Direito Internacional Publico, busca-se suprir esta
lacuna através de andlise da doutrina, da jurisprudéncia internacional e de
documentos oficiais (BARROS, 2009). Nos casos que envolvem a
responsabilizacdo por descumprimento de acordo internacional celebrado por
unidade federada autorizada legalmente a atuar no ambito internacional, a
doutrina apresenta algumas divergéncias.

Rezek (1984) defende que a responsabilidade recai sobre o Estado
Federal enquanto garantidor dos compromissos celebrados por suas unidades
federadas. Contrariamente, Crawford (2005) argumenta que a responsabilidade
pertence a prépria unidade federada que descumpriu o acordo pactuado, desde

que a contraparte concorde com isto. Shaw (2003), por sua vez, reconhece a
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existéncia das duas possibilidades, alegando que cabe a legislacao interna de
cada Estado definir esta questao.

Ainda que no plano empirico 0s governos nao centrais sejam
reconhecidos como atores internacionais, este reconhecimento nao foi
plenamente garantido no plano juridico. Por ndo possuirem personalidade
juridica internacional, as unidades federadas ndo séo contempladas, segundo a
doutrina tradicional do Direito Internacional Publico, como signatarias de tratados
internacionais (BRANCO, 2009).

Neste sentido, Azambuja (1997, p. 368) argumenta que, ao contrario do
gue ocorre nas confederagdes, a auséncia de soberania por parte dos membros
da federacao faz com que esta possua natureza juridica de “Estado simples” no
ambito do Direito Internacional Publico. As competéncias — como o direito de
representacdo ativa e passiva e o direito de celebrar tratados — seriam restritos
a Unido enquanto Unico ente soberano. Accioly (1986, p. 18), semelhantemente,
defende que as competéncias de representacdo internacional e de defesa
pertencem exclusivamente ao Governo Federal, caracteristica presente em sua
propria definicdo conceitual de Estado Federal.

Considerando os tratados internacionais® como os principais mecanismos
de criacdo de direitos, deveres e compromissos entre atores internacionais, a
auséncia de personalidade juridica resulta em severas consequéncias dentro de
um contexto internacional cada vez mais interdependente e globalizado,
marcado pela atuacdo de atores ndo estatais na politica internacional.

O Projeto da Convengédo de Viena, de 1969, apresentava, em seu art. 5°,
uma disposicdo sobre a possibilidade de estados-membros de federagOes
concluirem tratados internacionais, desde que esta pratica fosse autorizada por
sua respectiva Constituicdo. Por razdes diversas, contudo, esta norma nao
prevaleceu no texto final da Convengéo aprovada.

Mesmo assim, o poder conferido ao Estado soberano para determinar, no

seu plano juridico interno, quais entes possuem capacidade juridica para

5 A Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizagcdes Internacionais ou entre
Organizagdes Internacionais de 1986° estabelece em seu art. 2° que um tratado € um “acordo internacional
regido pelo direito internacional e celebrado por escrito entre um ou vérios Estados e uma ou varias
organizagdes internacionais ou entre organizagdes internacionais”.
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celebrar tratados permite interpretacées de que é possivel que as unidades
federadas o facam sem violar o direito internacional (REZEK, 2011; PAIKIN,
2010; VARELA, 2010). Concebe-se, assim, que a responsabilidade da Unido
como garantidora do compromisso firmado por sua unidade federada no ambito
do Direito Internacional Publico € vista como analoga a responsabilidade dos
representantes dos agentes que possuem capacidade contratual relativa no
ambito do Direito Civil (REZEK, 1984). Uma analise posterior indica que o
respeito ao principio do consentimento do Estado soberano e a existéncia de
algum tipo de previséo legal no ordenamento juridico interno, possibilitam que
0S governos nao centrais celebrem compromissos internacionais dotados de
validade juridica. Caso estes dois requisitos ndo sejam cumpridos, estes
cCOmpromissos representariam mera expressdo de intengcdes sem vinculagao
legal, criando direitos e deveres de carater apenas moral (LESSA, 2007).

Em suma, entende-se que, mesmo nédo estando prevista expressamente
pelo Direito Internacional Pdublico, a formalizacdo de compromissos
internacionais assumidos por governos nao centrais tampouco é vedada a priori,
cabendo ao Estado nacional, enquanto ente soberano, atribuir ou ndo este tipo
de competéncia.

A andlise de como esta questdo aparece em algumas federacbes — no
caso deste artigo, Argentina e Brasil — demonstra que os Estados concedem
diferentes graus de autonomia para suas unidades federadas se envolverem
diretamente em assuntos internacionais e de legitimidade para eles participarem
dos processos decisérios em politica externa. Seitenfus e Ventura (2006, p. 39)
defendem que a restricdo juridica a atuacdo dos governos nao centrais em tal
matéria, apesar de ndo estar em consonancia com 0 contexto internacional
contemporaneo, ainda prevalece na ampla maioria das federac¢des, havendo
poucas excecbes a esta regra®. Diante desta situacdo, o autor sugere que as
federacbes adotem o principio da subsidiariedade, de modo que a Unido atue
apenas nos dominios em que ela estiver em melhores condicbes que as

autoridades regionais.

60 autor cita como exce¢do apenas os casos da Austria, da Alemanha e da Bélgica, apesar de a literatura
sobre o tema apontar outros paises cuja Constituicdo Federal autoriza algum tipo de atuagdo internacional
por parte de suas unidades federadas, como a Argentina e a Suica.
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Segundo Lessa (2007, p. 82-83), as diferentes formas pelas quais os
governos nao centrais atuam no plano internacional, inclusive através da
celebracao de acordos, ndo representa uma violagcao a soberania nacional. Nos
dois paises analisados comparativamente a seguir (Brasil e Argentina), a
atuacdo internacional das unidades federadas se restringe a questdes
socioecondmicas — consideradas como de low politics — que afetam diretamente
seus interesses locais, resguardando assim a capacidade dos seus governos
centrais em conduzirem suas politicas externas. Ndo se considera, portanto,
uma substituicdo ou contestacdo da politica externa e da diplomacia tradicional
desenvolvida na esfera interestatal, mas sim em iniciativas pontuais que buscam
complementa-la (IGLESIAS, 2008; MAIA, 2015).

2. A NORMATIZACAO DA ATUACAO INTERNACIONAL DAS UNIDADES
FEDERADAS ARGENTINAS.

O principal avanco promovido pela reforma constitucional argentina
(1994) 7, em relagdo a normatizacdo da atuacdo internacional das unidades

federadas da Argentina foi a inclusdo do art. 124 com a seguinte redacao:

Articulo 1240.- Las provincias podran crear regiones para el desarrollo
econdmico y social y establecer 6rganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también celebrar conwvenios
internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior
de la Nacién y no afecten las facultades delegadas al Gobierno federal
o el crédito publico de la Nacion; con conocimiento del Congreso
Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se
establezca a tal efecto (ARGENTINA, 1994).

Ao prever expressamente a possibilidade das provincias argentinas
celebrarem convénios internacionais, o referido dispositivo introduziu um
importante marco juridico para a paradiplomacia, tornando a Argentina o Unico

pais da América do Sul (e um dos Unicos do mundo) a ter normatizado

7 A trajetoria em direcdo a democracia na Argentina foi marcada por retrocessos - periodos de ditaduras
militares e civis - e crises politicas. O Gltimo golpe contra o governo civil ocorreu1976. No ano de 1983
foi eleito Radl Alfonsin, primeiro presidente civil desta etapa democratica da Argentina, pela Unidn Civica
Radical Diferentemente do caso brasileiro — em que se promulgou uma nova constituicdo — a Argentina
realizou, em 1994, uma reforma sistematica da Constituicdo de 1853, marcando o atual periodo
democrético.
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constitucionalmente esta pratica.

Entende-se que etse avanco institucional aumentou e aperfeicoou as
praticas paradiplomaticas e fomentaram o desenvolvimento regional e a
cooperacao descentralizada na Argentina (BRANCO, 209, p. 69; BARROS,
2009, p. 111). Mariano e Mariano (2002) apontam a reforma constitucional
argentina como uma importante forma de contrabalancear a vulnerabilidade dos
governos nao centrais diante dos processos de integracdo regional e das
dificuldades de interlocugdo com o governo federal para se compensar eventuais
prejuizos. Paikin (2010), por sua vez, destaca que as competéncias atribuidas
as provincias pelo art. 124 da Constituicdo Argentina obriga as partes signatarias
da mesma forma que os tratados internacionais celebrados por Estados
Nacionais, ainda que haja divergéncias doutrinarias com relagdo a quem recai a
responsabilidade internacional nestas situacoes.

Considerando a discussao existente no ambito do Direito Internacional
Publico, Varela (2010) e Dalla Via (1999) defendem que a responsabilidade
internacional recai sobre o Estado Federal argentino, uma vez que as provincias
ndo sao regidas pelo Direito Internacional e, portanto, ndo possuem
personalidade juridica internacional.

Apesar de garantir os interesses provinciais, o art. 124 resguardou-se
para que a pratica de celebrar tais convénios internacionais nédo fosse abusiva,
garantindo, também, os interesses do governo central ao impor requisitos como:
(i) a ndo incompatibilidade com a politica externa da Nacéo; (ii) a ndo afetacéo
das faculdades delegadas ao governo federal; (iii) a ndo afetacdo ao crédito
publico nacional; e (iv) a necessidade de conhecimento do Congresso Nacional.

O primeiro requisito (i) se baseia na premissa de que a atuagao
internacional das provincias ndo deve invadir a competéncia do governo federal.
Muito embora as provincias tenham legitimidade para celebrar convénios
internacionais, isto ndo quer dizer que elas possam desenvolver uma politica
externa, no sentido estrito do termo (VARELA, 2010; CARBAJALES; GASOL,
2008). Entende-se que estes convénios devem ser limitados a assuntos
econdmicos e sociais como empréstimos internacionais, financiamento de obras
e transferéncia de tecnologia (EKMEKDJIAN,1999). Com relac&o os critérios que

determinam se um convénio é ou ndo compativel com a politica externa
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argentina, Pakin (2010) aponta a existéncia de uma lacuna juridica, sendo
necessaria uma norma regulamentadora do referido artigo de modo a definir
indicadores mais precisos sobre esta questdo da compatibilidade.

O segundo requisito (ii) relaciona-se diretamente com o0 anterior, ao
considerar que os poderes delegados exclusivamente ao governo federal se
encontram previstos nos arts. 75, 99, 100 e 116 da Constituicdo (CARBAJALES;
GASOL, 2008). O art. 125 complementa este requisito, estabelecendo as
matérias que podem ser pactuadas pelas provincias, como se demonstra a

seqguir:

Aurticulo 125.- Las provincias pueden celebrar tratados parcialespara fines de
administracion de justicia, de intereses econémicos y trabajos de utilidad
comun, con conocimiento del Congreso Federal; y promover su industria, la
inmigracion, la construccién de ferrocarriles y canales navegables, la
colonizacion de tierras de propiedad provincial, la introduccién y
establecimiento de nuevas industrias, la importacién de capitales extranjeros y
la exploracion de sus rios, por leyes protectoras de estos fines, y con sus
recursos propios (ARGENTINA, 1994).

O terceiro requisito (iii), por fim, significa, na visdo de que Ekmekdijian
(1999), que os convénios financeiros celebrados pelas provincias com
contrapartes estrangeiras ndo devem comprometer o governo federal como
fiador ou avalista. Por outro lado, Paikin (2010, p. 44) alega que o papel de
avalista do Estado se faz necessério diante das normas de Direito Internacional.

Na pratica, o governo federal exerce o papel de avalista nos casos de
financiamentos ou empréstimos contratados pelas provincias. No entanto, isto
ndo ocorre de forma automatica, uma vez que existe a necessidade de
aprovacdo prévia destas operacdes. Esta condicdo faz com que o Governo
Federal regulamente este procedimento através de leis federais e agéncias
nacionais, impondo requisitos adicionais e limites ao endividamento provincial
gue variam diante das circunstancias politicas e econdbmicas de cada contexto
(IGLESIAS, 2008).

Com relacdo aos empréstimos diretos contratados pelas provincias
argentinas junto a organismos financeiros internacionais, Iglesias (2008)
argumenta que é o Estado que se obriga como avalista na medida em s&o
impostos regulacbes e procedimentos necessarios a contratacdo destes

empréstimos. Por este motivo, a autora afirma que esta pratica ndo contradiz o
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requisito estabelecido no art. 124. Complementarmente, Carbajales e Gasol
(2008, p. 62-63) defendem que a funcdo de avalista do governo federal relaciona-
se diretamente com o fato de ele possuir responsabilidade internacional sobre
0s atos cometidos por suas provincias, a exemplo do que ocorreria em casos de
inadimpléncia.

Finalmente, o Ultimo requisito (conhecimento do Congresso Nacional) é o
mais polémico, havendo divergéncias sobre o significado exato do termo
“conhecimento”. Para Campos (1997), Sola (1997) e Dalla Via (2004), ele
representaria a necessidade de aprovacao, possibilitando ao Congresso exercer
um controle preventivo sobre os convénios. Outros autores (EKMEKDJIAN,
1999; DROMI E MENEM, 1994), em contrapartida, defendem que o
conhecimento implicaria em uma mera notificacdo, de modo a resguardar a
autonomia das provincias e evitar que elas figuem em uma situacdo de
dependéncia do Congresso. Segundo Paikin (2010, p. 43) e Lessa (2007, p. 44),
a jurisprudéncia argentina adota a ideia de que o conhecimento ndo implica na
necessidade de aprovacéo por parte do Congresso, havendo apenas a exigéncia
de que ele seja notificado pela provincia, quando esta celebra algum convénio
internacional.

Outra questao aborda a natureza juridica destes convénios internacionais,
isto é: se eles se equiparam ou ndo aos tratados internacionais previstos pela
Convencédo de Viena sobre o Direito dos Tratados. Tal impasse suscita algumas
divergéncias doutrinarias: de um lado, autores como Lavie et al (2009) e Varela
(2010, p. 15), afirmam que a escolha do termo “convénio” para descrever os
acordos internacionais celebrados pelas provincias argentinas foi proposital,
com o intuito de destacar o seu alcance juridico mais limitado em relagdo aos
tratados celebrados pelo governo central.

De outro lado, Sanchez (2004) e Dalla Via (2004) defendem que a
diferenca entre tratado e convénio é apenas terminolégica, ndo havendo
elementos que os distinguem no ambito do Direito Constitucional argentino ou
do Direito Internacional Publico. Ao analisar a questdo especifica dos convénios
celebrados pelas provincias argentinas, Sanchéz (2004) faz uma ressalva,
reconhecendo que estes ndo possuem 0S mesmos atributos dos tratados

celebrados pelo governo central argentino. Dentre as consequéncias praticas
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desta distincao, ressalta-se que, ao contrario dos tratados, 0s convénios nao
possuem hierarquia superior as leis nacionais argentinas®.

Em suma, Dalla Via (2004), Carbajales e Gasol (2008), Varela (2010) e
Paikin (2010) destacam a necessidade de regulamentacéo do art. 124 para suprir
as lacunas e as divergéncias doutrinarias apresentadas. Feitas todas estas
consideracOes, entende-se que o art. 124 da Constituicdo Argentina representa
um importante avanco ao legitimar juridicamente uma atuacéo externa formal por
parte de suas provincias, procedimento que até hoje nao foi feito no Brasil. Os
requisitos estabelecidos pelo préprio artigo, longe de representarem uma
limitacdo substancial a autonomia das provincias, garantem a soberania nacional
e 0 pacto federativo, demonstrando que € possivel normatizar a paradiplomacia
ao mesmo tempo em que se preserva a integridade da politica externa
tradicional, de competéncia do governo central. Ainda assim, destaca-se que tal
instrumento ndo garante plena seguranca juridica aos convénios deste tipo
natureza, evidenciada pelas divergéncias doutrindrias a respeito de sua
natureza, alcance, responsabilidade internacional e da forma com que seus
requisitos devem ser interpretados. Tais incongruéncias apontam para a
necessidade de regulamentacdo do referido artigo, de modo a estabelecer
critérios mais objetivos a respeito dos elementos apontados, ja que a sua

redagéo atual se mostra vaga.

3. ANORMATIZACAO DA ATUACAO INTERNACIONAL DAS UNIDADES
FEDERADAS BRASILEIRAS.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a forma federativa de Estado
ja em seu primeiro artigo®, que é complementado pelo Art. 18°. Ao acrescentar

0S municipios como uma nova espécie de entes federados autbnomos aos ja

8 Segundo o art. 99, inc. 11 da Constituicdo, a celebragdo de tratados internacionais celebrados com nagdes
estrangeiras ou organizagdes internacionais é de competéncia do Presidente, cabendo ao Congresso aprova-
los ou rejeita-los (art. 75, inc. 22). Uma vez aprovados estes tratados passama ter hierarquia superior as
leis, 0 que ndo ocorre com 0s convénios internacionais celebrados pelas provincias argentinas.

9 «A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indis solivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal...”,

10 «“A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo”.
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existentes entes federados tipicos (Unido e estados-membros), a Constituicao
brasileira apresenta uma inovacdo ao federalismo classico dualista, que possui
apenas dois niveis de poder politico: o central e o regional. Desta forma, o
federalismo brasileiro € composto por trés esferas de poder (Unido, estados-
membros e municipios) ao invés de apenas duas como € o padrdo das
federacGes!!. Além dos municipios, a Constituicdo de 1988 instituiu, também, o
Distrito Federal’?, um ente federado sui generis que possui competéncias tanto
municipais quanto estaduais. O carater autbnomo de cada ente da federacao
significa que ndo ha hierarquia entre eles, havendo apenas uma reparticdo de
competéncias que sao previstas ao longo do texto constitucional.

Outras caracteristicas comuns a maioria das federacdes sdo previstas
constitucionalmente como a inexisténcia do direito de secessao; a auto-
organizacdo dos Estados-membros?3; a existéncia de um 6érgéo representativo
dos Estados-membros (Senado Federal, SF) 14; e a indissolubilidade do vinculo
federativol®. Assim como na Constituicdo Argentina de 1994, nossa Carta Magna
também estabelece o principio da subsidiariedade em seu art. 25, Apesarde a
andlise deste artigo indicar, a principio, um alto grau de descentralizacdo por
parte do federalismo brasileiro, as competéncias exclusivas (art. 21) e privativas
(art. 22) 17 da Unido sdo tantas que o poder residual dos estados torna-se
bastante limitado. Costa (2005) afirma que a Unido concentra um total de 54
competéncias privativas. A titulo de comparacéo, Patroni (2005) aponta que na
Argentina este nimero é de apenas 28. Desta forma, alguns autores classificam

o federalismo brasileiro como tradicional e assimétrico, em que o governo central

11 A Bélgica também possui um pacto federativo tripartite.

12 Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nemno Distrito Federal, exceto para: | - manter a integridade
nacional; Segundo o art. 32, § 1°0 “Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e Municipios”.

13 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicédo.

14 Art. 46. O Senado Federal compGe-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritario.

15 Art. 60, 8 4° - N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma
federativa de Estado;

16 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicdo. § 1° So reservadas aos Estados as competéncias que nédo lhes sejam vedadas
por esta Constituicdo.

17 As competéncias exclusivas do art. 21 sdo aquelas que ndo podem ser delegadas a nenhum outro ente
da federacdo, cabendo somente a Unido executa-las, ao passo que as competéncias privativas do art. 22
podem ser delegadas aos estados e municipios (LENZA, 2009).
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concentra varios poderes e prerrogativas (BASTOS, 1999; LESSA, 2007,
BRANCO, 2009).

No tocante as competéncias internacionais, destaca-se que, enguanto 0s
entes da federacdo sdo autbnomos entre si, a Republica Federativa do Brasil &
soberana no plano internacional, sendo representada pela Unido em suas
relagdes internacionais. Isso faz com que a Unido possua uma espécie de “dupla
personalidade”, que atua internamente como uma pessoa juridica de direito
publico — dotada de autonomia financeira, administrativa e politica — e que atua
internacionalmente em nome de toda a federacdo enquanto representante da
Republica Federativa do Brasil (LENZA, 2009, p. 300).

Ao contrario da Argentina, onde as acdes externas dos governos nao
centrais sdo constitucionalmente reconhecidas, a paradiplomacia no Brasil ndo
possui previsdo constitucional expressa, sendo que a Constituicio de 1988
atribui somente a Unido a competéncia para relacionar-se com Estados
estrangeiros!8. Desta forma, compete ao Presidente da Republica acreditar seus
representantes diploméaticos e celebrar os tratados, convencdes e atos
internacionais?®, que deveréo ser referendados no plano interno pelo Congresso
Nacional?®. A leitura do texto constitucional nos permite apontar que, embora a
soberania nacional pertenca a Republica Federativa do Brasil, formada pela
Unido, Estados, Distrito Federal de Municipios?!, é a Unido o ente responsavel
por representa-la no plano externo.

Tanto a orientacdo majoritaria da doutrina constitucionalista quanto o
ltamaraty, através de sua Consultoria Juridica, defendem que ndo compete as
unidades federativas brasileiras celebrarem acordos que acarretem
compromissos no plano internacional, pois tal ato € de competéncia exclusiva da

Unido, que é quem possui personalidade juridica internacional (PRAZERES,

18 Art. 21. Compete a Unido: | - manter relages com Estados estrangeiros e participar de organizagfes
internacionais;

19 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]; VII — manter relagbes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; [...].

20 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;
[..]

21 Art. 18. A organizacgdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢&o.
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2004). Destaca-se, nesta perspectiva, o Parecer MRE/CJ n. 13/1999, que afirma
que Estados, Municipios e o Distrito Federal ndo possuem nenhuma
competéncia para a conducéo das relacdes exteriores??.

A Unica possibilidade de atuacdo internacional dada pela Constituicdo aos
estados e municipios consiste na capacidade de firmar acordos financeiros
externos, desde que com o aval do Senado Federal, conforme art. 52, inc. V23,
Tal situacdo se restringe a contratos de empréstimo junto a organismos
financeiros internacionais, sendo a autorizagdao do Senado um elemento
imprescindivel para a legitimacéo e validade destes contratos. Em relacéo a esta
matéria, Rodrigues (2008) afirma que desde os anos 1990 os estados e
municipios brasileiros mantém negociacdes diretas com organismos econdémicos
internacionais, a exemplo do Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Desta forma, considera-se que mesmo diante da auséncia de uma norma
capaz de legitimar a atuacdo internacional formal das unidades federadas
brasileiras em sua totalidade, a paradiplomacia financeira encontra-se inserida
dentro de um marco juridico. Além de estar prevista constitucionalmente, esta
modalidade de paradiplomacia ganha elevada importancia a partir do aumento
das responsabilidades das unidades federadas no atendimento as demandas
socioecondmicas de suas populacdes.

Retoma-se que a redefinicdo do pacto federativo brasileiro, apesar de
representar um grande avango com relagdo ao periodo da ditatorial, ndo
consolidou um federalismo plenamente descentralizado no Brasil. Deste modo,
0 aumento das responsabilidades dos estados e municipios em relacdo a
implementacdo de politicas publicas néo foi acompanhado da descentralizagéo
tributaria adequada que garantisse 0s recursos financeiros necessarios para tal.
Diante de certas limitagcbes orcamentarias, 0os estados e municipios passaram a

buscar alternativas para cumprir com suas novas responsabilidades, recorrendo

22 [...] a ordem constitucional patria é categérica ao conceder expressamente a Unido competéncia para
conduzir as relagdes exteriores. N&o faz nenhuma concessdo as unidades federadas, sejam Estados,
Municipios ou o Distrito Federal. (Parecer MRE/CJ n. 13/1999).

23 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...]; V - autorizar operacdes externas de natureza
financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios; [...].
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muitas vezes ao cenario internacional (BARROS, 2009).

Neste contexto, a paradiplomacia financeira desponta como importante
iniciativa para corrigir o descompasso existente entre responsabilidades e
recursos. Através da negociagdo e contratacdo direta de recursos externos
oferecidos por organismos internacionais, oficiais ou privados, e/ou
governamentais estrangeiros, as unidades federadas brasileiras passam a obter
as seguintes novas possibilidades: a) financiar projetos de investimento publico;
b) obter recursos a custos menores e com prazos maiores de amortizagdo que
no mercado interno; ¢) complementar seu orcamento restrito; d) ter acesso a
melhores préticas para a formulacdo de politicas e a gestdo de projetos a partir
da cooperacéo técnica e financeira dos organismos internacionais. Tais acfes
permitem que 0S governos subnacionais do Brasil se projetem no cenario
internacional como um parceiro credivel e confiavel, atraindo investimentos
privados estrangeiros (MAIA, 2012).

A intervencdo do governo federal através do controle do endividamento
subnacional realizado pelo Senado deve-se ao fato de os estados e municipios
ndo possuirem soberania nem personalidade juridica internacional,
necessitando da atuacédo da Unido enquanto garantidora contra eventual risco
de inadimpléncia junto ao credor internacional. Ou seja, a Unido exerce nestes
casos 0 papel de fiadora, respondendo subsidiariamente pelo exato
cumprimento das obrigacfes assumidas por sua unidade federada (REZEK,
2011).

Mesmo com a ingeréncia do governo federal através da regulamentacéo,
do controle, do monitoramento e da aprovacao destes empréstimos, ha uma fase
prévia ao processo formal em que os estados e municipios candidatos a mutuario
negociam diretamente com o agente financiador os termos do acordo a ser
celebrado (MAIA, 2012).

Observa-se, assim, que mesmo ndo sendo uma forma completamente
autbnoma de atuagao externa por parte dos governos nao centrais brasileiros, a
paradiplomacia financeira representa uma importante plataforma de atuacéo
internacional destes atores. Aléem dos acordos celebrados nesta esfera, o

Ministério das Relacbes Exteriores propde a celebracdo de ajustes
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complementares® entre as partes de um tratado internacional em vigor, que
poderiam complementar a matéria de interesse de uma unidade federada e até
mesmo indica-la como entidade executora do referido ajuste (PRAZERES,
2004). Neste sentido, destaca-se a crescente quantidade de convénios de
cooperacao técnica entre municipios e estados brasileiros e contrapartes
estatais estrangeiras, com o objetivo de implementar politicas publicas com base
em tratados ou documentos internacionais (RODRIGUES, 2008). Segundo
Soldatos (1990, p. 38), no entanto, a atuacdo internacional das unidades
federadas brasileiras com base nestes acordos-quadro?°, também chamados de
acordos “guarda-chuva” (umbrella agreement), ndo se enquadraria dentro da
paradiplomacia em sentido estrito, estando mais vinculada a diplomacia
federativa pelo fato de implicar em uma acgéo coordenada pelo Governo Federal.

No &ambito das relacdes bilaterais, destacam-se trés importantes
instrumentos normativos que permitiram a atuacgdo internacional das unidades
federadas brasileiras. O primeiro deles foi o Protocolo Regional Fronteirico n. 23
do Programa de Integracdo e Cooperacao Econdmica entre Brasil e Argentina
(1988) que estabeleceu os objetivos para uma maior integracao fisica,
econdmica e cultural entre os estados brasileiros do Rio Grande do Sul, de Santa
Catarina e do Parana e as provincias argentinas de Corrientes, Chaco, Entre
Rios, Formosa, Misiones e Santa Fé.

Posteriormente, o Brasil celebrou outros dois importantes Protocolos
Adicionais sobre Cooperacao Descentralizada com base em Acordos-Quadro de

Cooperacéo Bilateral com a Italia (2007)%¢ e com a Franca (2008)?’, ressaltando

24 “Ato que normatiza a execug¢do de outro,anterior —em muitos casos,um Acordo-Quadro ou um Acordo
Basico. Detalha areas de entendimento especificas e formas de implementacdo. Este formato tem sido
particularmente utilizado para dar forma as crescentes atividades de cooperacdo técnica no ambito da
Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC). Tendo em vista sua evolugdo para um carater cada vez mais
técnico-administrativo — no sentido de definir a producéo de projetos de cooperagdo — e menos juridico-
formal, os Ajustes Complementares tendem cada vez mais a assumir a forma de Programas Executivos”
(MRE, 2010, p. 7).

25 “Também conhecidos como “guarda-chuva”, estabelecem marco geral de cooperagdo, devendo ser
complementados por instrumentos posteriores, como 0s Ajustes Complementares ou 0s Programas
Executivos, que implementam seus amplos dispositivos no plano concreto. Esses tipos de acordos definem
o0 arcabougo institucional que passara a orientar a execucdo da cooperagdo” (MRE, 2010, p. 7).

26 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7400.ht m>.
Acesso em 19 de agosto de 2015.

27 Disponivel em:  <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2011/decretolegislativo-293-22-
setembro-2011-611497-publicacaooriginal-133683-pl.html >. Acesso em 19 de agosto de 2015.
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a importancia e as vantagens desta modalidade de cooperacao. Nestes acordos,
as partes reconhecem aos respectivos governos nao centrais a possibilidade de
estabelecer entre si acordos de cooperagdo restritos as matérias cuja
competéncia lhes seja atribuida pela legislacéo interna em questdes de interesse
local e regional, resguardada as competéncias constitucionais do governo
central.

Além de contemplar os interesses estaduais e municipais nos assuntos
externos, esta forma de atuacdo é desenvolvida com a assisténcia do governo
federal e dentro dos parametros constitucionais, o que garante a formalidade dos
instrumentos normativos celebrados. Apesar de constituir uma importante
solugcdo para superar a informalidade da ampla maioria das iniciativas
internacionais desenvolvidas pelos estados e municipios brasileiros, Lessa
(2007) faz a ressalva de que a necessidade de um acordo prévio celebrado no
ambito interestatal implica em uma ingeréncia muitas vezes desnecessaria por
parte da Unido em temas vinculados a interesses e competéncias tipicamente
estaduais e/ou municipais. Semelhantemente, Barros (2009) critica esta
ingeréncia da Unido, uma vez que nestes casos ela é responsavel por
estabelecer todos os termos, sujeitos, diretrizes e limites dos acordos a serem
celebrados pelas unidades federadas, restringindo substancialmente sua
autonomia.

Ao realizar um importante estudo que mapeia ainsercao internacional dos
governos nao centrais brasileiros, Lessa (2007) identifica as seguintes
caracteristicas: (i) a ndo extrapolacdo dos temas de competéncia estadual e
municipal; (i) a duplicidade de agéo entre o Estado brasileiro e suas unidades
federadas; (iii) a presuncdo de legalidade; e (iv) e o carater informal dos atos.

A ndo extrapolacdo dos temas de competéncia estadual e municipal (i)
significa que as unidades federadas brasileiras, ao celebrarem atos
internacionais, ndo costumam invadir temas que a Constituicdo estabelece como
de competéncia exclusiva (art. 21) ou privativa (art. 22) da Unido. Em geral, os
atos celebrados versam sobre: cooperacéo e intercambio comercial, tecnolégico
e cultural; turismo; investimentos; meio ambiente; compartiihamento de
informacdes; educacédo e capacitacdo profissional. Mesmo nos raros casos de

ndo observancia destas competéncias, ndo foram registrados desdobramentos
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envolvendo a implementacdo do ato, nem conflitos de qualquer espécie com o
governo federal, uma vez que tais atos ndo chegaram nem sequer a produzir
efeitos legais (LESSA, 2007).

A duplicidade de acao entre o Estado brasileiro e suas unidades
federadas (ii) diz respeito a ampla convergéncia entre os temas de interesse
nacional e estadual/municipal. Observou-se que muitos objetivos e areas de
interesse dos atos celebrados por uma unidade federada com algum ente de
outro pais eram bastante similares aqueles celebrados pelo governo central
brasileiro com o governo central do mesmo pais. Diante desta situacéao, Lessa
(2007) aponta que grande parte destes atos poderia ter sido formalizada junto
aos acordos feitos pela Unido sob a forma de um ato executivo que seria
negociado pelas unidades federadas, mas firmado pelo governo federal, que as
designaria como entidades executoras. Isso ndo ocorre devido ao fato de o
governo central ndo dispor de meios para divulgar sistematicamente as
informacBes a respeito dos acordos que ele possui com outros Estados e das
formalidades necessarias para o estabelecimento de parcerias internacionais
entre unidades federadas.

A presuncdo da legalidade implica na falsa percepcéo, por parte de
agentes publicos que atuam na area da paradiplomacia, de que os atos
internacionais celebrados por eles se resumem a um ato de vontade, nao
necessitando de uma moldura juridica que os sustente. Partindo da equivocada
ideia de que a simples assinatura € suficiente para gerar efeitos legais, os atos
celebrados costumam conferir poderes e faculdades as partes como se
estivessem realizando um contrato no ambito do Direito Privado. Alguns atos
chegam ainda a conter dispositivos de “solugdo de controversias”,
estabelecendo a legislacdo e o foro que serdo utiizados em caso de
descumprimento dos compromissos pactuados. Na pratica, no entanto, as
controvéersias advindas destes atos nem sequer chegariam a ser reconhecidas
por um tribunal, seja ele nacional ou internacional.

Retoma-se que a auséncia de um marco juridico amplo faz com que os
acordos internacionais celebrados pelas unidades federadas brasileiras nao
produzam efeitos juridicos capazes de gerar direitos e obrigacbes entre as

partes. O carater informal destes acordos provoca algumas consequéncias que
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sdo apontadas por Lessa (2007, p. 126) como “caréncias”. Dentre elas
destacamos as seguintes:

1) Dispersdo de objetivos: Ao invés de apresentar um objetivo concreto,
muitos acordos buscam abranger o maior nimero de temas e a¢des possiveis,
0 que resulta na perda de foco e na dificuldade em executa-los de forma eficaz;
2) Personalismo: O caréater informal dos acordos faz com que sua execugcao
dependa quase que exclusivamente do compromisso pessoal de um lider local;
3) Descontinuidade: Diretamente associada ao personalismo, a
descontinuidade na execucdo dos acordos ocorre porque eles carecem de
institucionalidade e, portanto, dependem da vontade politica das partes para
serem cumpridos. As constantes mudancas de governo fazem com que 0s novos
politicos ndo tenham interesse em cumprir com os acordos firmados pela gestao
anterior, dificultando o estabelecimento de parcerias duradouras.

Diante das limitagBes legais e institucionais existentes, € cada vez mais
forte a demanda das unidades federadas brasileiras por uma atuacao
internacional mais formalizada. Percebe-se um forte descompasso entre o plano
normativo, estabelecido pela nossa Constituicdo Federal, e o plano empirico, no
qual as unidades federadas desempenham uma série de iniciativas externas.
Este cenario faz com que autores como Prazeres (2004), Kugelmas e Branco
(2005), Lessa (2007), Rodrigues (2008), Branco (2009) e Barros (2009)
defendam algum tipo de reforma constitucional que normatize o instituto da
paradiplomacia no Brasil, viabilizando a atuagédo externa direta dos governos
subestatais patrios, a exemplo do que foi feito em paises como a Alemanha, a
Bélgica, a Austria e a Argentina.

Buscando proporcionar mais autonomia a insercdo internacional dos
governos nao centrais brasileiros, bem como formalizar suas ac¢des no plano
externo, uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) (n. 475/05) 28 foi
apresentada ao Congresso pelo Deputado Federal André Costa (PDT, RJ), pela
qual se acrescentaria um paragrafo ao art. 23 da Constituicdo o seguinte texto:

“Os Estados, Distrito Federal e Municipios, no ambito de suas respectivas

28 Documento disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=305376>. Acessoem 7 de
agosto de 2014.
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competéncias, poderdo promover atos e celebrar acordos ou convénios com
entes de subnacionais estrangeiros, mediante prévia autorizacdo da Unido,
observado o artigo 49, e na forma da lei’.

André Costa — que é também diplomata de carreira — justificou a
importancia da PEC alegando que o Brasil é uma federacé&o trina que contém,
além do Distrito Federal, 26 Estados e mais de 5.000 Municipios autbnomos que
interagem globalmente atravées de diversas iniciativas como viagens
internacionais de prefeitos e governadores, celebracdo de acordos de
cooperacao, estabelecimento de parcerias em diversas areas, entre outras.
Ademais, o congressista defendeu que tal alteracdo constitucional promoveria o
desenvolvimento econdmico e comercial das unidades federadas, como também
fortaleceria o federalismo, diminuiria as desigualdades regionais, constituindo,
assim, e constituir um avanco na propria consolidacdo da democracia brasileira
(COSTA, 2005).

O projeto — que ficou conhecida como “PEC da Paradiplomacia” — nao foi
aprovado, pois o Deputado Federal Ney Lopes (PFL, RN), relator na Comisséo
de Constituicdo, Justica e de Cidadania (CCJ), alegou que no ordenamento
juridico brasileiro ndo havia nada que impedisse os as unidades federadas de
celebrarem atos internacionais?®.

Entende-se, de acordo com Prazeres (2004), que tal parecer contradiz a
orientacdo majoritaria da doutrina constitucionalista brasileira e a consultoria
juridica do ltamaraty. Ademais, desconsiderou-se o fato de o principio da
legalidade possuir aplicacdo mais rigorosa para a administracdo publica do que
para os particulares. Sendo assim, para que determinado ato seja legal, ndo
basta que a lei ndo proiba a sua realizacdo, ela deve expressamente autorizar a
administracdo publica afazé-lo. Diante do parecer negativo feito pela CCJ, érgéo
responsavel por exercer o controle de constitucionalidade no processo
legislativo, a PEC foi arquivada em janeiro de 2007.

Outra tentativa de normatizar a atuagdo internacional das unidades

federadas brasileiras ocorreu em 2006, através de um Projeto de Lei

29 parecer do relator disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinteqgra?codteor=388392&filename=PRL+1+C
CJC+%3D%3E+PEC+475/2005>. Acessoem7 de novembro de 2014.
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Complementar (PLS) (n. 98/2006)% apresentado pelo Senador Antero Paes de
Barros (PSDB, MT). O objetivo desta proposicao era regulamentar a aplicacao
de normas internacionais por unidades federadas do Brasil, como também o
procedimento envolvendo a celebragéo, a execucéo, a eficacia, a aplicabilidade,
a interpretacdo e a vigéncia dos tratados internacionais no pais.

Durante a sua tramitagdo na Comissao de Relacdes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE), o relator do Arthur Virgilio (PSDB, AM) manifestou-se favoravel
a aprovacdo do projeto, sugerindo um ajuste no texto de modo a incluir a
expressa possibilidade de as unidades federadas brasileiras celebrarem acordos
internacionais, desde que mediante prévia autorizacdo do MRE, através dos
artigos 1231 e 1332 (RODRIGUES, 2011; BRANCO, 2009; BARROS, 2009). Este
projeto, no entanto, foi rejeitado por unanimidade pela CCJ em maio de 2010,
sob a alegacado de inconstitucionalidade da matéria, sendo encaminhado para
arquivamento3,

Apesar de considerar este requisito como uma importante forma de
assegurar a compatibilidade dos convénios com o ordenamento juridico e com a
politica externa, Branco (2009) alerta para a impossibilidade pratica de o MRE
apreciar atotalidade dos convénios assinados por todos os estados e municipios
brasileiros. Rodrigues (2011), semelhantemente, considera positivo o fato de ele
abarcar todos os entes federados, contudo, critica a necessidade de prévia
autorizacdo do MRE, considerado como restritivo e limitador das acfes
internacionais destes entes. Além disso, o autor considera que o PLS foi omisso

em nao contemplar o direito de consulta ou participacdo das unidades federadas

30 Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=45693&tp=1>.
Acessoem 25 de outubro de 2015.

31 Artigo 12 - Os Estados, os Municipios e o Distrito Federal poderdo, no ambito de suas competéncias
constitucionais, negociar e celebrar convénios com subunidades politicas ou administrativas estrangeiras
mediante prévia autorizacdo do Ministério das Relagcdes Exteriores. § 1° Os convénios internacionais
mencionados no caput deste artigo ndo serdo considerados tratados internacionais. § 2° As obrigacdes que
possamdecorrer de um convénio internacional serdo reguladas pela lei do Estado, Municipio ou Distrito
Federal que o tenha firmado.

32 Artigo 13 - Convénio internacional negociado e celebrado por entes da Federacéo brasileira ndo pode
contrariar acordo-quadro do qual o Brasil seja parte. 8 1° Se houver acordo-quadro pertinente, o ato
negociado como objeto de convénio internacional deve constituirajuste complementar aquele. § 2° Se nédo
houver acordo-quadro pertinente, mas o objeto de convénio internacional conflitar com competéncias
federais, 0 ato negociado deve constituir tratado.

33 parecer do relator disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=77030&tp=1>. Acessoem 25 de
outubro de 2015.
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no processo de celebragcao de tratados quando estes afetarem seus interesses
particulares e competéncias exclusivas ou comuns.

Mesmo diante da auséncia de éxito das propostas apresentadas, o debate
sobre a normatizagdo da atuacdo internacional das unidades federadas
brasileiras encontra-se longe de seu esgotamento. Atualmente, este tema €
discutido nos encontros promovidos pela Subchefia de Assuntos Federativos
(SAF) da Presidéncia da Republica (PR) — orgdo destinado a promover a
interlocucdo entre o Governo Federal e os Estados e Municipios.

Um primeiro grande marco desta discusséo consistiu na realizacdo do
evento intitulado “COLOQUIO FEDERATIVO - Cooperacgido Internacional
Federativa: Marco legal e mecanismos institucionais”, sediado em Brasilia, em
Outubro de 2011. Tal iniciativa contou com a participacdo de assessores
internacionais de Estados, Municipios e do Governo Federal, e também de
académicos nacionais e internacionais e associacdes municipalistas. Neste
evento, debateram-se propostas sobre 0s avangos juridicos e institucionais para
acao internacional dos governos subnacionais.

Com objetivo de atender a esta demanda, a SAF apresentou, na Il
Reunido da Cooperacédo Descentralizada ocorrida no dia 21 de agosto de 2013
em Brasiia, uma proposta de minuta de decreto visando estabelecer
procedimentos para as acdes decorrentes de um ato federal, além da proposta
de criar um Férum de Gestores (FOCID).

Apds discutir em alguns encontros os termos da minuta de decreto com
as unidades federadas e demais instituicbes interessadas ali presentes34,
consentiu-se em torno da proposta durante a V Reunido da Cooperagao
Descentralizada, ocorrida no dia 25 de margo de 2014 em Recife. Assim, houve
encaminhamento formal do texto final da minuta as areas juridicas do MRE e da
Casa Civil da Presidéncia da Republica para analise.

Enquanto a questdo ndo avanca no plano juridico, as unidades federadas
brasileiras seguem desempenhando uma série de iniciativas internacionais, sem

que haja conflito com a Constituicdo Federal. Dentre elas podemos citar: o

34 Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), a Assessoria de Assuntos Federativos e Parlamentares
(AFEPA), a Frente Nacional dos Prefeitos (FNP), a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM), entre
outras.
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estabelecimento de escritérios permanentes ou centros de comeércio no exterior;
a hospedagem de representacfes de unidades federadas de outros paises; a
realizacdo de viagens ao exterior para participar de missoes, feiras ou eventos
internacionais; a criacdo de zonas de cooperacéo sub-regional®®; a participacdo
de representantes municipais e estaduais em conferéncias, organizacdes
internacionais, representacdes diplomaticas em capitais estrangeiras e até
mesmo nas missdes oficiais do governo brasileiro a paises estrangeiros. Tais
acOes evidenciam o descompasso existente entre o plano juridico-formal, que
limita a atuacdo internacional das unidades federadas, e o plano empirico, no
gual as unidades federadas se relacionam com o exterior de diversas formas
(PRAZERES, 2004).

A respeito da cooperagdao internacional descentralizada, Rodrigues (2011)
informa que, mesmo predominando no Brasil o entendimento jurisprudencial e
doutrinario de que as relacbes exteriores sdo uma competéncia exclusiva da
Unido, a propria Unido criou, ao longo dos ultimos anos, espacos institucionais
destinados ao desenvolvimento desta modalidade de cooperagcao envolvendo os
governos nao centrais, dentre eles: a Subchefia de Assuntos Federativos do
Ministério de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica (SAF), a
Assessoria de Relacbes Federativas e Parlamentares (AFEPA) e a Agéncia
Brasileira de Cooperacao (ABC), estas duas Ultimas no ambito do Ministério das
Relacdes Exteriores. Entende-se, assim, que a Unido passa a adotar uma
mudanca de postura, deixando de se opor as acdes internacionais dos seus
estados e municipios, 0 que aponta para o0 seu gradativo reconhecimento.
Similarmente, Nunes (2005) alega que a posicao do governo federal diante da
atuacao internacional das unidades federadas se alterou bastante ao longo dos
anos, passando de uma postura de desconforto em face as experiéncias
pioneiras do Rio de Janeiro (1983) e do Rio Grande do Sul (1987) até uma
postura de aceitacdo e reconhecimento que predomina atualmente. Tal

reconhecimento, no entanto, se da apenas no plano politico. No plano juridico,

35 A exemplo do acordo envolvendo o Codesul e a Crecenea, do qual participam provincias argentinas
(Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Missiones e Santa Fé) e estados brasileiros (Mato Grosso do Sul,
Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul)
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0s compromissos celebrados ainda carecem de legalidade e seguranca juridica,
0 que apontaria para a necessidade da normatizagao.

Relativamente a discussdo sobre a criagdo de um marco juridico ser ou
ndo imprescindivel para a Cooperacdo Internacional Descentralizada3®,
Rodrigues (2011) apresenta duas respostas distintas com base na realidade do
federalismo brasileiro. A primeira delas considera que o marco juridico ndo é
imprescindivel, uma vez que os eventuais conflitos de competéncia entre a Unido
e suas unidades federadas podem ser resolvidos na esfera politica, através da
diplomacia federativa promovida pela PR e pelo MRE. Segundo o autor, a
experiéncia brasileira tem caminhado neste sentido, com o fortalecimento de
orgaos que fomentam a interlocucdo e a coordenacéo entre os diferentes niveis
da federacdo, a exemplo da SAF e da AFEPA. A segunda perspectiva,
contrariamente, argumenta que um marco juridico € imprescindivel, uma vez que
0s agentes publicos que praticam a cooperacgao internacional descentralizada se
pautariam pelo principio da legalidade. Neste sentido, a falta de um marco
juridico gera inseguranca e impede que varias acdes sejam desempenhadas.

Em relacdo aos efeitos praticos desta lacuna normativa, alguns estados e
municipios brasileiros costumam prestar contas a Unido somente apds os atos
ja terem sido celebrados(LESSA, 2007). Além disso, nota-se que algumas
unidades federadas brasileiras enfrentam dificuldades para justificar suas acdes
internacionais perante o Ministério Publico (MP), os Tribunais de Justica (TJs) e
os Tribunais de Contas (TCs), que, ocasionalmente, questionam sua
legitimidade (BARROS, 2009).

Diante destas questbes, parte da academia e de agentes publicos
vinculados a governos nao centrais brasileiros defendem algum tipo de
normatizacdo (constitucional ou infraconstitucional) da paradiplomacia, como
forma de institucionalizar esta pratica, aumentando a sua autonomia para atuar
na esfera internacional, evitando eventuais entraves com a Uni&do e conferindo

seguranca juridica aos compromissos internacionais celebrados. Por outro lado,

36 Embora a cooperacdo descentralizada seja apenas uma das areas de atuacéo internacional das unidades
federadas brasileiras, entende-se que a sua regulamentagdo € prioritaria pelo destaque que ela possuina
agenda politica dos estados e municipios e também porque a paradiplomacia financeira ja se encontra
prevista na Constituicdo Federal (artigo 52, V).

329

Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v.6. n.12, jul./dez.
Disponivel em: http://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes



O)-
ARTHUR PINHEIRO DE A. BANZATTO & DEBORAH SILVA DO MONTE O)

destaca-se a consecucao destes objetivos depende muito da forma como esta
normatizacdo sera feita. Ha, neste sentido, a possibilidade que tal medida
restrinja ainda mais a paradiplomacia, tornando sua execucdo mais burocratica
ao estabelecer, por exemplo, que todo e qualquer acordo internacional deva ser
submetido a aprovacao do MRE ou do Congresso (BARROS, 2009).

CONSIDERACOES FINAIS

A partir da analise sobre os ordenamentos juridicos e institucionais
argentino e brasileiro em relacdo as possibilidades de atuacéo internacional de
suas unidades federadas, apontam-se algumas conclusdes, organizadas no
Quadro 1:

Quadro 1. Federalismo e atuacdao internacional das unidades federadas na
Argentina e no Brasil

Estado
Argentina Brasil
Categoria
Provincias e Cidade L
Unidades Federadas autbnoma de Buenos Estg?;z,tom; Q(cheleg?s ©
Aires '
r nomi . .
G alénigsa?;gefadidos Federalismo Federalismo
descentralizado centralizado.
in sgfréﬂ)ait;mzt:rgr?;c?oanal Art. 124 (celebracéo Art. 52, inciso V
d%s governos de acordos e (paradiplomacia
subnacionais CONVEénios). financeira).
e Congresso Nacional
(Senado Federal);
e MRE (Assessoria de
. . Assuntos Federativos
O;%ggzsilvgévéfjs%?igo e Congresso e Parlamentares/
(Nivel Federal) Nacional 'Ii\rFel'Esli?j?ncia da
[
Republica (Subchefia
de Assuntos
Federativos/SAFI)
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Permissdo  politica
por parte do governo

Permisséo juridica brasileiro para
da paradiplomacia atuacao internacional
Producao de das unidades
efeitos legais dos federadas.
convénios Criacao de
celebrados instituicbes para
Principals g&ﬁgegmas girglr(?%%ac?a federati(\j/g1
desdobramentos interpretacéio dos (AFEPA e SAF))
requisitos do art. Restricdes a
124, especialmente celebragéo de
em relacéo ao acordos formais no
“conhecimento do ambito da
Congresso paradiplomacia
Nacional’. Auséncia de efeitos

juridicos dos acordos
celebrados.

Fonte: os autores.

Primeiramente, aponta-se que, no caso argentino, a existéncia de uma
norma constitucional que autoriza expressamente a celebracdo de convénios
internacionais pelas provincias resultou de fortes pressdes em prol de um
federalismo descentralizado. A incluséo do art. 124 na Reforma Constitucional
de 1994 foi fruto do historico embate politico entre as forcas centralizadoras e
descentralizadoras do pais, prevalecendo estas Ultimas no contexto da
redemocratizacdo. Neste sentido, as assimetrias entre Buenos Aires, provincia
dotada de elevado poder de influéncia junto ao governo central, e as provincias
do interior fizeram com que a possibilidade de atuacdo internacional formal e
autbnoma representasse uma importante demanda das Ultimas durante os
trabalhos preparatérios da reforma. No Brasil, ndo foram encontradas
informacgdes acerca de pressdes similares durante a elaboracéo da Constituicdo
de 1988, de modo que esta discussao s6 passou a ganhar destaque a partir dos
anos 2000, com o surgimento da PEC da Paradiplomacia e de outras tentativas
de normatizar a atuacao internacional dos estados e municipios.

Observa-se, ainda, que as relacdes internacionais representam apenas
uma das esferas em que o federalismo brasileiro se apresenta como mais

centralizado que o federalismo argentino. As diferencas entre 0s processos
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historicos envolvendo a formacao de cada federacéo resultaram em importantes
consequéncias no grau de autonomia concedido as suas unidades federadas.

A Argentina, enquanto exemplo de federacdo centripeta formada a partir
da unido de provincias até entdo soberanas, buscou conservar ao maximo a
autonomia destas provincias, ainda que forcas centralizadoras tenham
prevalecido durante os regimes autoritarios. Ja o Brasil, enquanto exemplo de
federacéo centrifuga formada através de um processo no qual o Estado unitario
imperial foi descentralizado com a proclamacdo da Republica, apresentou uma
tendéncia historica de concentracdo de poderes e competéncias na Unido, um
vicio de origem que persistiu mesmo apdés 0s avangos promovidos pela
Constituicdo de 1988, dentre os quais se destaca inclusdo dos municipios como
unidades federadas.

Outro achado é que, embora ndo exista no ordenamento juridico brasileiro
uma norma geral capaz de regulamentar todas as modalidades de atuacdo
internacional de suas unidades federadas, algumas iniciativas jA possuem
respaldo legal. Destaca-se a paradiplomacia financeira, prevista no art. 52, inc.
V da Constituicdo e regulamentada por outros instrumentos normativos, e a
cooperacao descentralizada desenvolvida com base em acordos-quadro
celebrados entre o Brasil e Estados estrangeiros.

Com relacdo a normatizacdo promovida pela Argentina, o fato de o art.
124 da Constituicdo versar sobre “convénios internacionais” de forma genérica
faz com que haja um respaldo legal mais amplo, ndo se limitando a uma ou outra
modalidade de convénio. Embora tal artigo represente um importante marco
juridico para a paradiplomacia argentina, sua redacdo provoca diversas
divergéncias interpretativas, principalmente com relacdo aos requisitos
necessarios para a celebracdo dos atos internacionais.

Enguanto estas divergéncias ndo sdo solucionadas através de uma
regulamentacdo, ndo € possivel afirmar que o modelo argentino garanta uma
seguranca juridica plena aos compromissos firmados pelas provincias no plano
internacional. Diante da incerteza a respeito do significado exato da expressao
“dar conhecimento ao Congresso nacional’, também n&o é possivel afirmar de
forma absoluta que as provincias argentinas exercam uma atuacao internacional

mais autbnoma que os estados-membros brasileiros, uma vez que existe uma
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corrente doutrinaria que interpreta a referida expressao no sentido de haver uma
necessidade de estes convénios serem aprovados pelo Congresso, 0 que
representaria uma forte ingeréncia por parte da Unido.

Por fim, considera-se que, apesar de ndo impedir na pratica o exercicio
da paradiplomacia no Brasil, a auséncia de uma norma geral expressa limita as
possibilidades formais de atuagcdo internacional das unidades federadas
brasileiras, ja que a ampla maioria dos acordos internacionais celebrados por
estes atores ndo possuem forca juridica, restringindo-se ao @mbito da obrigagéo
moral.
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