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RESUMO

Desde os anos 1990, o fim do conflito bipolar e a aceleracdo de fendmenos de
transnacionalizagdo estremecem a ordem internacional centrada no Estado. Neste
contexto, unidades subnacionais buscam com cada vez mais intensidade estabelecer
contatos com entes estrangeiros desenvolvendo iniciativas de inser¢do internacional
freqiientemente independentes das politicas do Estado. Inserida no debate a respeito
deste novo contexto, a presente dissertacdo se debruca sobre o papel da unidade
subnacional enquanto nova personagem do sistema internacional e busca mapear
movimentos percebidos no interior do Estado brasileiro relevantes para a
compreensdo da percepcdo de tal Estado frente a intensificagdo da atuacdo
internacional de suas unidades constituintes. Os movimentos apresentados permitem
entender as dindmicas que se estabelecem entre Estado nacional e unidades
subnacionais brasileiros diante da intensifica¢do da atuagdo internacional subnacional:
como o Estado brasileiro percebe o processo de internacionalizacdo das unidades
subnacionais brasileiras e quais os instrumentos de gestdo desenvolvidos para lidar

com tal processo.

Palavras-chave: Relac¢des Internacionais; Globalizacdo; Politica Externa Brasileira;

Unidades Subnacionais; Paradiplomacia.



ABSTRACT

Since the 1990's, the end of the bipolar conflict and the acceleration
of transnational phenomena tremble the sovereign and state-centered international
order. In this context, sub-state actors seek to establish contacts with foreign entities
with growing intensity, devising international initiatives often unrelated to state’s
foreign policy and imposing challenges to foreign policy instruments and diplomatic
routines. Given this scenario, this research focuses on the new role of the sub-state
units as an actors in the international system, and tries to chart the movements
perceived within the Brazilian state, relevant to comprehend the perception of such
state while facing the escalation of its constituent units’ international activism. The
movements here analyzed allow us to understand the dynamics established between
the Brazilian state and the Brazilian sub-state units; how the Brazilian state perceives
the international activism of Brazilian sub-state units and which are the administration

tools and institutional mechanisms developed to deal with this process.

Key-words: International Relations; Globalization; Brazilian Foreign Policy; Sub-

state Units; Paradiplomacy.
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CAPITULO 1: A INSERCAO INTERNACIONAL DE
UNIDADES SUBNACIONAIS E O ESTADO NACIONAL -
UMA INTRODUGAO

1.1 APRESENTAGAO

O objeto de estudo da presente dissertacdo ¢ uma questdo de ordem
essencialmente empirica: como o Estado nacional brasileiro percebe a inser¢do
internacional subnacional e quais as dindmicas que se estabelecem entre este Estado e
suas unidades constituintes diante da intensificagdo da atuag@o internacional de
unidades subnacionais brasileiras? No intuito de respondé-la, o texto divide-se em trés
capitulos: o primeiro capitulo apresenta uma breve introdu¢o a atuacdo internacional
de unidades subnacionais e os desafios que este fendmeno impde ao Estado nacional e
as comunidades epistémicas. Segue uma sucinta revisdo da bibliografia dedicada ao
entendimento da relacdo entre as esferas de poder central e local frente a insercdo
internacional subnacional cujo objetivo ¢ construir um referencial tedrico capaz de
orientar o estudo empirico que segue. O segundo capitulo apresenta o esfor¢o de
documentacdo e andlise de como a inser¢do internacional subnacional impacta o
Estado brasileiro e dos discursos e instrumentos institucionais desenvolvidos por este
Estado para acomodar tal processo. Por fim, o terceiro capitulo apresenta as
consideracdes finais e principais conclusdes a respeito da experiéncia brasileira
apreendida do esforco de registro de como a atuacdo internacional de unidades
subnacionais brasileiras impacta o Estado nacional brasileiro empreendido no capitulo

anterior.

1.2 A INSERGAO INTERNACIONAL DE UNIDADES SUBNACIONAIS:
DESAFIOS IMPOSTOS AO ESTADO NACIONAL E A DISCIPLINA DE
RELACOES INTERNACIONAIS

A nova ordem mundial, ou o conjunto de fendmenos que definem os contornos
do mundo contemporineo, imprimiu novas dindmicas as relagcdes internacionais.
Desde o final da Guerra Fria acentuam-se processos por vezes dicotdmicos que

determinam, simultaneamente, a integracdo e a fragmentagdo do sistema
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internacional. Inauguram-se, no bojo de movimentos dialéticos, novos espacos de
interacdo, palcos para novas modalidades de relacionamento entre novos atores

internacionais (ROSENAU, 1997).

A emergéncia de tais atores pede rearranjos de forgas que, por vezes, parecem
colocar em xeque a soberania do Estado nacional, bem como as categorias de
pensamento que explicam a realidade e a institucionalidade construidas em torno dela.
Conceitos que serviram de alicerce para o mundo westfaliano comeg¢am a ser revistos
a luz de novas teorias. Nas palavras de Hocking (1997, p. 79), “o estatocentrismo

encontra-se sob fogo cruzado de inumeros inimigos”.

Rosenau (1992), descreveu e problematizou a seguinte realidade:

“At a time when hegemons are declining, when boundaries (and the walls that seal
them) are disappearing, when the squares of the world’s cities are crowded with
citizens challenging authorities, when military alliances are losing their viability — to
mention but a few of the myriad changes that are transforming world politics — the
prospects for a global order and governance have become a transcendent issue.”

(ROSENAU, 1992, p. 1)

A valorizagio do potencial transformador e revolucionario desta nova realidade,
presente na obra de muitos autores que escreveram sob o impacto do pés-Guerra Fria,
¢ altamente discutivel. No entanto, o fim do conflito bipolar e a aceleragdo de
fendmenos de transnacionaliza¢do representaram, de fato, evidentes transformagdes
de estruturas de autoridade, permitindo o questionamento de uma ordem centrada no
Estado nacional. Tais transformag¢des vém conferindo crescente complexidade as
relacdes internacionais, impondo novas praticas e pedindo a recomposi¢do dos termos

e temas do debate tedrico, assim como a constru¢do de novos paradigmas.

Nesse contexto, unidades subnacionais (cidades, estados, provincias, cantdes,
ldnders e outras unidades constituintes de federagdes) buscam com cada vez mais
intensidade estabelecer contatos com entes estrangeiros — publicos e privados — e
desenvolvem iniciativas de inserc¢do internacional frequentemente independentes das
politicas do Estado nacional. Bogéa (2001, p. 4) resume: “envoltos no complexo
processo de globalizagdo, esses atores vém gradualmente disputando — e
conquistando — espagos na agenda internacional com os governos centrais e se

consolidando como agentes de dinamica internacional”.
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A literatura indica que tais iniciativas subnacionais no exterior conferem as
unidades subnacionais status de ator internacional. No entanto, tais unidades sdo, em
sua natureza, distintas daqueles atores comumente entendidos como atores
transnacionais, quais sejam atores de natureza ndo-estatal, cuja atuagdo no plano

internacional transcende as fronteiras dos Estados nacionais.

Lecours e Moreno (2006), ao investigar a atuagdo internacional do pais Basco,

pontuam com precisdo o carater interessante de tal status:

“Paradiplomacy represents another type of internal-external connection which
shares characteristics with traditional states foreign policy and transnationalism
without being one or the other. Indeed, it involves state-like units projecting
themselves on to the international scene without the help, and often against the will
of the central state. Regional governments as international actors have the fluidity of
transnational movements yet remain intelligible to states as the result of their

territorial-institutional nature.” (LECOURS e MORENO, 2006, p. 18)

Temos, portanto, que a distingdo tradicionalmente adotada pela disciplina de
Relagdes Internacionais entre atores estatais e ndo-estatais ndo parece ser eficiente, ou

suficiente, para a compreensao da atuacdo internacional de unidades subnacionais.

Outras tentativas de elaboragdo de uma taxonomia da atuagdo transnacional, no
entanto, ainda que mais sofisticadas, ndo foram mais felizes na constru¢do de um
conceito capaz de definir de maneira satisfatdria a atuag@o internacional de unidades

subnacionais.

Villa (1999), por exemplo, na busca por uma definicdo abrangente de ator
transnacional, o define como um agente social que estabelece um tipo inovador de
vinculagdes extra-estatais, baseando-se em contatos, coligacdes e interagdes por meio
das fronteiras nacionais ante os quais os Orgdos centrais da politica externa estatal ou
supranacional tém relativa, ou nenhuma, capacidade regulatdria. Se confrontarmos tal
definicdo com a realidade da atuag@o internacional de unidades constituintes de um
Estado nacional, temos que tais unidades ndo se encaixam, bem como nio se

encaixam na defini¢do de ator estatal e soberano.
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A mesma dificuldade é encontrada quando ha a tentativa de aplicar outras
defini¢des de atuacdo transnacional para designar unidades subnacionais. Outro
exemplo estd na utilizacdo do conceito de ator “sovereignty-free”, desenvolvido por
Rosenau (1990) para se referir aqueles atores que agem internacionalmente sem se
submeter ao sistema de Estados, em oposi¢do aos atores “sovereignty-bound’.
Estruturas de poder locais ndo condizem com a defini¢do “sovereignty-free”, uma
vez que sdo unidades constituintes de um Estado nacional. Contudo, do mesmo modo,
ndo podem ser definidas como atores “sovereignty-bound”, ja que a) ndo sio unidades
soberanas e b) elaboram e executam agdes politicas internacionais que, em muitos
casos, independem das linhas gerais de politica externa determinadas pelo Estado
soberano que compdem. Unidades subnacionais seriam atores mistos (Hocking, 2004;
Paquin, 2004), a meio caminho entre o que Rosenau (1990) denominou atores
condicionados pela soberania (“sovereignty-bound”) e atores livres de soberania

(“sovereignty-free”).

Por sua vez, a distingdo cldssica de Keohane e Nye (1977) entre relagdes
interestatais, transnacionais e transgovernamentais avanca, mas também se mostra
pouco eficiente quando o objetivo € descrever a atuagdo internacional subnacional. O

trecho a seguir resume as categorias propostas pelos autores:

"Multiple channels connect societies, including: informal ties between governmental
elites as well as formal foreign Office arrangements; informal ties among
nongovernmental elites (face-to-face and through telecommunications) and
transnational organizations (such a multinational banks or corporations). These
channels can be summarized as interstate, transgovernamental, and transnational

relations." (KEOHANE e NYE, 1977, pp. 21)

A criagdo da categoria “relagdes transgovernamentais” avanca, ¢ verdade, rumo
ao objetivo proposto, uma vez que acomoda a possibilidade de relacionamento entre
diferentes estruturas de poder de um Estado nacional e representantes de estruturas
semelhantes provenientes de outros Estados, bem como entre organismos
internacionais e atores ndo-estatais (SALOMON e NUNES, 2007). Todavia, a
categoria também acomoda padrdes de relacionamento de natureza muito distintas
destas. Por fim, tal categoria mostra-se abrangente demais e, em consequéncia, possui

poder explicativo reduzido.
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A tipologia da atuagdo transnacional proposta por Risse-Kappen (1995), que
define o ator como tal ndo por sua natureza, mas por seus objetivos, representa um
avanco rumo a uma defini¢cdo capaz de compreender as unidades subnacionais. Risse-
Kappen reconhece dois os tipos de ator transnacional, nessa perspectiva: 1) os
motivados por ganhos chamados “instrumentais”, os quais seriam essencialmente
ganhos econdmicos, ¢ 2) os que tém por fim a promogdo de idéias e principios. E na
constru¢do de tal tipologia de que reside a contribui¢do de Risse-Kappen para a
concepe¢do de uma defini¢do de ator transnacional que acomode de modo eficiente a

atua¢do internacional de unidades subnacionais.

Tal qual apresentado acima, unidades subnacionais ndo podem ser consideradas
atores ndo-estatais, uma vez que sdo estruturas de poder publico que compdem um
Estado nacional. Contudo, também ndo podem ser definidas como atores estatais, uma
vez que o termo designa a atuag@o internacional de governos centrais, excluindo
estruturas de poder regionais e locais. Unidades subnacionais seriam, por fim, atores

mistos, pois sua natureza conferiria a tais unidades a condicdo de atores hibridos.

Uma vez que a natureza das unidades subnacionais determina a dificuldade de
entendé-las a partir das tipologias conhecidas de atuagdo transnacional, uma defini¢do
de ator transnacional que se pautasse ndo pela natureza de tal ator, mas por seus
objetivos, seria muito mais conveniente e eficiente. Entende-se, portanto, que a
tipologia de atuacdo transnacional proposta por Risse-Kappen, ainda que ndo tenha
sido concebida para tal, oferece grande contribuicdo para o estudo da atuagdo

internacional de unidades subnacionais.

E bem verdade que as definicdes desenvolvidas por Risse-Kappen ainda néo
acomodam de maneira definitiva todas as modalidades possiveis de atuacdo
internacional de unidades subnacionais, uma vez que ha certa dificuldade em dividir
os objetivos de tais unidades em apenas dois tipos: objetivos de carater econdmico e
objetivos relacionados a promog¢do de idéias, como propde o autor. No entanto, a
defesa de um conceito de ator transnacional definido por seus interesses, € ndo por sua
natureza, abre caminho para a constru¢do de uma tipologia capaz de acomodar a
inser¢do internacional subnacional sem ser demasiadamente restritiva ou abrangente.
Trata-se de um passo importante, ainda que incipiente, rumo a uma taxonomia da

atuacdo transnacional que compreenda as unidades subnacionais.
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Além da tipologia de atuacdo transnacional, a definicdo desenvolvida pelo autor
para designar o que sdo relagdes transnacionais também vale como referéncia, uma
vez que representa avango rumo ao entendimento da atuacdo internacional de carater
subnacional. A definicdo que marcou o debate iniciado na década de 1970 descrevia
relagdes transnacionais como “contacts, coalitions and interactions across state
boundaries that are not controlled by the central foreign policy organs of
government” (KEOHAE e NYE, 1970, p. xi). Tal definicdo, ¢ evidente, apresenta
problemas para o estudo da inserc¢do internacional de unidades subnacionais, pois sua
atuacdo internacional ndo pode ser entendida como formalmente livre do controle
exercido pelo orgdo de politica externa do poder central. Dai a relevancia da defini¢do
desenvolvida por Risse-Kapen (1995, p.3), que descreve relagdes transnacionais como
“regular interactions across national boundaries when at least one actor is a non-
state agent or does not operate on behalf of a national govermment as an

intergovernmental organization”.

As relagdes internacionais de unidades subnacionais podem ser claramente
acomodadas na formula¢do do autor, que menciona, além de atores ndo-estatais,
atores que ndo operam em nome de um governo nacional. Embora o exemplo
oferecido pelo autor sejam as organizagdes intergovernamentais, as unidades
subnacionais também podem ser entendidas da mesma maneira uma vez que
compdem um Estado nacional, mas nem sempre atuam internacionalmente em seu

nome.

Em resumo, unidades subnacionais ndo podem ser consideradas atores nio-
estatais, uma vez que sdo estruturas de poder publico e compdem um Estado nacional.
No entanto, também ndo sdo atores estatais, uma vez que o termo designa a atuagdo
internacional de governos centrais, excluindo estruturas de poder regionais e locais. A
atuacdo internacional subnacional ndo ¢ pautada pelo carater discriciondrio das ac¢des

de politica externa de atores estatais.

Portanto, estruturas de poder locais, ao atuar no plano internacional, podem ser
entendidas como atores hibridos: em parte livres de soberania, em parte
condicionados pela soberania que compartilham com os demais niveis de poder do

Estado que compdem. Deriva de tal carater hibrido a dificuldade de acomodar as
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relacdes internacionais de unidades subnacionais nas tipologias conhecidas de atuagio

transnacional.

Sobre as dificuldades de definir a unidade subnacional como ator internacional

e a necessidade de fazé-lo, Lecours (2008) resume:

“Substrate units escape easy categorization as international actors since they
are neither sovereign states nor non-state actors in the fashion of social
movements  or  non-governmental  organizations. However, their
conceptualization as agents not only in domestic politics but also in the
international arena appears increasingly necessary.” (LECOURS, 2008, p.
14)

As estratégias de insercdo internacional desenvolvidas por unidades
subnacionais apresentam, em conclusdo, novos desafios tanto para o Estado quanto

para a academia.

Ao Estado, a questdo colocada diz respeito ao seu protagonismo externo, ou
seja, o direito de atuar como porta-voz unico de sua populag@o no plano internacional.
O controle exclusivo do Estado nacional sobre a elaboracdo e execugdo da politica
externa para o seu territorio € percepcdo fundante do mundo westfaliano e principio
orientador das correntes teoricas que compdem o mainstream da disciplina de
Relagdes Internacionais. Uma vez questionada tal prerrogativa, o Estado se vé€ diante

do desafio de compreender tal processo, seja incorporando-o ou combatendo-o.

Trata-se, portanto, daquilo que Keating (2000, p. 58) define como a
“ampliacion del ambito de los asuntos internacionales, dentro del cual ya no son los
Estados los unicos actores”. Nas palavras de Hocking (1997, p. 97): “a importancia
da localizagdo da politica externa reside no desafio que esta apresenta as concepgoes
tradicionais sobre as relagbes internacionais, particularmente no caso dos

pressupostos estatocéntricos’.

Kincaid (1990) resume:

“Constituent diplomacy, coupled with the global activities of non-governmental
constituents — such as people-to-people organizations, businesses, and labour unions

— does not require abolition of the nation-state, but a redefinition of the nature and
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role of the nation-state and a recognition of the fact that the cartelistic international

arena is a pluralistic interorganizational arena.” (KINCAID, 1990, p. 71)

As comunidades cientificas, por sua vez, tém a tarefa de traduzir tais fendmenos
e, nesse sentido, precisam rever conceitos e paradigmas. Trata-se do esfor¢o de
transcender as teses que definem as escolas tedricas que compdem o mainstream da
disciplina de Relagdes Internacionais na busca por interpretacdes e andlises mais

abrangentes. A esse respeito, McMillan (2007) aponta que

“International relations theory still suffers from a realist bias of treating nation-
states as unitary actors and has been slow to look beneath the national level. (...)
Perhaps realist and liberal theory have encouraged scholars to look at the
extremes—from the unitary state to individuals—thereby leaving out middle-level

actors such as subnational governments”. (MCMILLAN, 2007, p. 233)
E Cornago (2004) conclui:

“o crescente envolvimento subnacional em questdes internacionais é, sem duvida, um
fenomeno efetivamente mundial. (...) mesmo nos contextos mais dispares, a
governanga subnacional vem adquirindo uma dimensdo claramente internacional, o

que merece mais aten¢do e mais recursos”. (CORNAGO, 2004, p. 273)
Mariano e Barreto (2004) fazem afirmacdes semelhantes:

“No contexto atual, marcado pelo fenémeno da globalizagdo econémica, politica,
social e cultural que afeta a soberania do Estado nacional, a investiga¢do sobre a
ascensdo dos governos subnacionais nas relagdes internacionais adquire cada vez
maior significado. A intensifica¢do desses processos e o acirramento da competi¢do
internacional — ocorridos, sobretudo, a partir dos anos 90 -, ao mesmo tempo em que
impulsionaram o avango das iniciativas de integracdo regional, alteraram as

condigdes de gestdo dos Estados nacionais”. (MARIANO e BARRETO, 2004, p.21)

Cornago (2009), enfim, define com competéncia os desafios que a atuagdo
internacional de unidades subnacionais impde tanto ao Estado nacional quanto a

disciplina de relagdes internacionais:

“Sub-state diplomacy is frequently controversial, not because of its material scope or
its supposedly undesirable legal consequences for the affected states, but to the extent
that it appears as symbolically relevant — significant expressions of certain values
that seem to question precisely those other values that sustain the centralization of

international relations as optimum.” (CORNAGO, 2009, p. 31)
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Inserido nesse debate, este capitulo tem por objetivo construir um referencial
teorico inicial capaz de auxiliar o estudo do papel da unidade subnacional em sua
condi¢do de nova personagem do sistema internacional e de quais as implicagdes
desta nova condicdo para a relagdo entre o Estado nacional e suas unidades
constituintes. Em boa medida, trata-se da tentativa de atender a sugestdo de Vigevani
(2005, p. 3), que aponta a “necessidade de uma melhor discussdo conceitual a
respeito da suposta inconciliabilidade entre o monopdlio, estabelecido por todas as
constitui¢oes, da politica exterior pelo governo central e a a¢do subnacional neste

quesito”.

1.3 0 ESTADO NACIONAL DIANTE DA INTENSIFICAGAO DA ATUA(}AQ
INTERNACIONAL DE SUAS UNIDADES CONSTITUINTES: UMA REVISAO
BIBLIOGRAFICA

Lessa (2002, p. 9) observa que “entre as caracteristicas mais marcantes das
relagdes internacionais, nas ultimas duas décadas, aponta-se a crescente pluralidade
dos vetores de intera¢do”. Neste contexto, a insercdo internacional de unidades
subnacionais e a tradicional prerrogativa do Estado central como protagonista do
sistema internacional parecem, a principio, dois vetores em sentidos contrarios. Esta
¢, no entanto, uma analise precipitada das novas dinamicas que se estabelecem entre
estes vetores supostamente opostos. Como a atuacdo internacional das unidades
constituintes de uma federacdo é percebida pelo Estado nacional? Tal questdo sempre
teve status privilegiado na agenda de pesquisa dos que se dedicam ao estudo da

atua¢do internacional de unidades subnacionais.

A esse respeito, Cornago (2009) afirma:

“Initially, the most influential works were more descriptive than explanatory in
content. They identified the many international strategies implemented by diverse
sub-state governments in areas as diverse as foreign trade and investment, tourism
promotion, environmental protection and human security, as well as in other social
or cultural domains. However, in addition to these basically descriptive accounts, the
most influential literature in the field has always concentrated specific attention on
the way in which decentralization of international relations, as sub-state diplomacy
implies, may affect conventional understanding of diplomacy as an exclusive

dominion of sovereign states” (CORNAGO, 2009, p. 12)
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Autores preocupados com questdes relativas ao federalismo e aos sistemas
regionais (KINCAID, 1990; DUCHACEK, 1990; SOLDATOS, 1990; HOCKING,
1991, 1993; FRY, 1990; dentre outros) foram pioneiros, no final dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990, no estudo da inser¢do internacional de unidades subnacionais ¢
dos significados de tal processo para a relagdo entre o Estado nacional e suas unidades
constituintes. A época, a questdo que mobilizava os esfor¢os de tais autores dizia
respeito & desconfianga do Estado nacional diante da a¢do de unidades subnacionais

no exterior.

Duchacek (1990) descreveu as preocupacdes do Estado diante da acgdo

internacional de suas unidades constituintes:

“The various forms, contents and goals of paradiplomacy in its broadest sense —
trans-sovereign encounters of a new kind — point to reasons why international
activities of non-central governments, whether partly political or primarily economic,
social or environmental, arouse both interest and worry on the part of central
authorities in charge of national foreign policy. First, subnational contacts with
foreign centers of political power may become vehicles for various forms of trans-
sovereign meddling. Second, too many subnational initiatives abroad may lead to
chaotic fragmentation of foreign policy and cause a nation to speak with stridently
conflicting voices on the international scene. Third, the cautious or negative attitudes
on the part of central national élites towards subnational paradiplomacy reflect also
their opposition in the name of constitutional principles concerning the eminent
domain of national foreign policy (...); there may also be concern for institutional
tidiness and efficiency, institutional inertia opposing any change of routine and fear
of provincial egoism at the expense of the national whole as well as the other

territorial communities.” (DUCHACEK, 1990, p. 27)

“Es innegable que estamos asistiendo a un proceso de complejizacion de las
relaciones internacionales donde tienen cabida multiples actores mds alla del
Estado-Nacion”, afirmam Colacrai e Zubelza (2004, p. 341) em artigo sobre as agdes
de unidades subnacionais argentinas no exterior. Diante desse cendrio desafiador,
parece consenso entre os pesquisadores que estudam o tema da inser¢do internacional
subnacional que sua intensificag¢do foi, inicialmente, mal recebida pelo Estado — ao
menos por aqueles que defendem o modelo estadocéntrico e a separagdo entre a

politica externa e politicas internas (KAISER, 2005). “Normatively, what merits
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protection is not the nation-state, but a particular kind of nation-state” (KINCAID,
1990, p. 56).

O receio do poder central quanto a perda de eficiéncia na atuagdo internacional
da nacdo como um todo, a fragmentagdo da politica externa e, no limite, a
fragmentacdo politica do territério sdo frequentemente apontados pela expressiva

maioria dos autores. Kincaid (1990) aponta que:

“The growing number of international activities undertaken by the constituent
governmentes (...) on nation-states, especially federated nations, has raised concerns
about the future of the nation-state. The most common concern is that “diplomatic”
activity by constituent governments will endanger national unity and international

stability”. (KINCAID, 1990, p.52)

E nas palavras de Hocking (1997, p. 81): “o crescente envolvimento
internacional dos Estados/provincias de sistemas federais tem sido um fenémeno que
os formuladores de politicas centrais geralmente acham necessario manter dentro de

limites restritos”.

Mais que isso: a inser¢@o internacional dos governos subnacionais teria sido
malvista pelo Estado nacional a principio e por principio, uma vez que a atuagdo
subnacional no exterior parece essencialmente conflitante com o conceito de
soberania nacional e as no¢des que definem um regime federativo. Wolf (2007, p.
149) afirma: “They (os Estados nationals) often see this (a atuagdo international de
unidades subnacionais) as potentially undermining their sovereignty and at times in

conflict with the pursuit of the broader national interest”.

A esse respeito, Hocking (1997, p. 81) afirma que “a coeréncia interna é
considerada como uma das dimensdes intangiveis do poder nacional; qualquer
ameaga a esse poder representaria uma vantagem para os adversdrios, sejam eles

reais ou potenciais”.

A literatura indica, portanto, que, para defender seu protagonismo no plano
internacional e proteger seu status de porta-voz dos interesses de sua populagdo no
exterior, os Estados se valeram, em um primeiro momento, de principios
constitucionais que garantem seu monopdlio sobre a elaboracdo e execugdo da

politica externa.
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“Implicit in the fear that constituent diplomacy threatens the nation-state is the
assumption that sovereign nation-sates ought not to be challenged in the foreign
policy by competition from their constituent governments. This in turn must rest on
the assumption that nation-sates are the only legitimate and competent
representatives of the peoples who live within their territorial domains (...).”

(KINCAID, 1990, p. 55)

Além dos limites constitucionais desta modalidade de inser¢do, os Estados
sinalizaram também limitagdes relacionadas aos recursos humanos subnacionais.
Governos locais ndo teriam quadros com a experiéncia € 0 preparo necessarios para
uma atuacdo externa competente. A bibliografia especializada aponta que as criticas
do Estado nacional as a¢des internacionais de unidades constituintes giravam em
torno da percepcdo de que tais politicas, mesmo quando legalmente aceitas,
representariam riscos a eficiéncia da politica externa nacional. “O limite a atuagdo
internacional, no nivel subnacional, ndo é imposto somente pela dimensdo

constitucional, mas pela esfera politica”. (MARIANO e BARRETO, 2004, p. 23)

Em suma, este seria o consenso: o poder central avaliou, a principio, as
atividades de unidades subnacionais no exterior como iminente perda de sua
autoridade exclusiva na representagdo tanto de seu territorio, como de sua populacdo

no nivel internacional.

Quanto as questdes a respeito da desconfianga do Estado nacional diante da
inser¢do internacional de unidades subnacionais, que mobilizaram esforgcos dos
pioneiros no estudo da atuag@o internacional subnacional, um Estado inicialmente
temeroso frente as atividades internacionais de suas unidades constituintes ¢ descrito

em toda a literatura.

No entanto, ndo hd o mesmo consenso quanto ao carater conflitivo da relagdo
local/central ser efetivamente estrutural em um contexto de intensificacdo do
envolvimento subnacional em questdes internacionais. Trata-se de uma questdo que
seguiu mobilizando esfor¢os dos que estudam a atuagdo internacional subnacional e
suas implicagdes para a relacdo entre o Estado nacional e suas unidades constituintes:
a atuacdo internacional de governos locais implica, necessariamente, o tensionamento
da relagdo entre governo local e governo central ou ha possibilidade de coordenagdo e

cooperacao?
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E bem verdade que:

“Tanto nos paises em que a condi¢do auténoma é antiga quanto naqueles em que ela
é mais recente, o movimento desses atores gera zonas de conflito entre o governo
central ou federal e suas unidades constituintes. Conflitos que ocorrem mesmo onde

os espacos de atuagdo estdo reconhecidos e definidos.” (RODRIGUES, 2004, p. 210)

Em coro com Rodrigues, muitos autores véem a insercdo internacional
subnacional como uma estratégia de desenvolvimento local que necessariamente
tensiona a relagcdo entre unidade subnacional e Estado. De acordo com tais teses, a
tendéncia natural seria o estabelecimento de dindmicas conflituosas. Nesse sentido,
politicas harmdnicas ou complementares seriam excegdes. Sobre tal interpretacio,

Hocking (1995) afirma:

“At one extreme, those approaching the issue from a state-centric, realist perspective
have tended to regard this development as either irrelevant to the conduct of foreign
policy, a potentially dangerous intrusion on the prerogatives of the national

government - or, somewhat paradoxically, both.” (HOCKING, 1995, p. 38)

Contudo, a maioria dos estudos sobre o tema faz uma leitura mais positiva da
questdo, enxergando a possibilidade de cooperagdo e coordenagdo entre os niveis

local e central, e definindo os cendrios de tensdo como conjunturais.

Os mais otimistas anunciam até a génese de uma novissima ordem mundial,

mais justa. Lessa (2002) e Hocking (1997) sdo exemplos dessa postura:

“Os governos ‘perdem’ espaco também como veiculo de transmissdo das demandas
nacionais, mas essa horizontalidade (das relagdes internacionais) é vista como uma
tendéncia positiva porquanto pode traduzir-se em regras mais equdnimes de

convivéncia internacional.” (LESSA, 2002, p. 12).

“(...) a localizag¢do [da politica externa] oferece a perspectiva do estabelecimento de
uma nova ordem mundial, mais igualitaria e justa. (...) uma futura ordem mundial em

que as localidades desempenhariam um papel essencial.” (HOCKING, 1997, p. 100)

No entanto, os trabalhos mais importantes produzidos sobre inser¢do
internacional subnacional ndo compartilham desse otimismo, apesar da leitura
positiva que fazem do fendmeno. Autores cujos trabalhos sdo referéncias para o

estudo da atuagdo internacional de unidades subnacionais, como Soldatos (1990) e

24



Kincaid (1990), afirmam que a atuacdo internacional de governos locais ndo €
essencialmente um movimento que gera dissonancia entre as dimensdes subnacional e
nacional por guardar caracteristicas que ndo desautorizariam o Estado em sua
condicdo de porta-voz de seu territorio e de sua populagdo no plano externo. A
inser¢do internacional de unidades subnacionais poderia ndo representar, assim, o
embrido de uma ordem mais justa, mas também ndo ofereceria riscos concretos a

ordem vigente.

“Traditionally, states served as the most important, if not, sole, connection with the
international realm, through foreign policy, they aggregated domestic interests and
preferences, and expressed them to other international actors, usually states. This
mechanism is still significant, but it now coexists with other forms of domestic-

international linkage.” (LECOURS e MORENO, 2006, p.17)

Ao tratar da preocupacdo do Estado com relacdo as atividades internacionais
subnacionais, Duchacek (1990) nos oferece um quadro bastante abrangente das
possiveis consequéncias das iniciativas internacionais de governos subnacionais, que
abrange todas as visdes acima mencionadas. Quatro cenarios seriam, portanto,
possiveis: a fragmentacdo de politicas e atores rumo a secessdo do territério; a
centralizagdo da politica externa; uma politica externa coordenada e combinada; ou a
alteracdo de padrdes de relacionamento entre Estado e unidades subnacionais. Neste
ultimo cendrio, o resultado seria a alternincia de padrdes definidos pela competi¢io
ou cooperacdo em funcdo das matérias em pauta e das estratégias escolhidas para
aborda-las. Esse quarto cendrio descrito seria o resultado mais provavel da

intensificagdo da atuacgdo internacional subnacional para o mundo democratico.

“1) Secessionist_fragmentation of both policies and actors, in preparation for

territorial secession. If this occasionally is the case, a territorial community and its
leaders in fact engage in what we have called protodiplomacy, rather than

paradiplomacy. 2) Tight centralization in foreign policy as a reaction to too many

international actors. The rationale for such centralization would be the prevention of
anticipated chaotic situations in all issue-areas. Recentralization can also be justified
by the need to discipline egoism on the part of territorial components in

decentralized systems. 3) Combinative foreign policy; that is, a co-ordination of

foreign policy in matters other than national security. Combinative foreign policy
accepts the imperative need to combine various initiatives coming from the territorial
components ab initio into newly coordinated streams. In such a scenario the

existence of many or two voices is known to and observed by the outsiders but only
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marginally affects the foreign monitors' perception of the nation-state as a basically

univocal actor. 4) Cooperative/competitive segmentation. By this is meant a mix

between cooperation on the part of non-central governments in some issue-areas but
duplication of competition in others. The outward sign of such a mixed situation may
manifest itself (...) by the establishment of separate provincial missions abroad, top
echelon visits of provincial leaders to foreign capitals, and perhaps some efforts to
obtain either full or observer participation in some or all international
intergovernmental organizations. This mix of co-operation and competition, however
untidily, is the most probable scenario in democratic world in general, and in federal

world in particular.” (DUCHACEK, 1990, p. 28)

O trecho citado é especialmente importante: muitos autores, ao avaliar os
possiveis resultados da insercdo internacional subnacional do ponto de vista da
relacdo subnacional/nacional, descrevem cenarios muito semelhantes aos
apresentados acima, afirmando — como Duchacek — a possibilidade de cooperagdo
entre unidade subnacional e Estado, e considerando o estabelecimento de dindmicas

conflituosas como uma condi¢ido conjuntural.

Soldatos (1990) ao falar das consequéncias mais frequentes do investimento
local em iniciativas internacionais, indica tendéncias muito proximas aos dois Gltimos
cenarios descritos por Duchacek. Ainda que ndo descarte a possibilidade de conflito,
ele define as a¢des de unidades subnacionais no plano externo — que denominou de
paradiplomacia — como uma oportunidade de racionalizagdo politica. Para o autor, a
unidade subnacional que busca insercdo internacional, se compreendida e acolhida
pelo Estado, pode exercer papel complementar aquele exercido pelo poder central.
Coordenadas, ou até monitoradas, as acdes externas de unidades constituintes podem
ser complementares as politicas estatais para a esfera internacional. Segundo
Soldatos, elas devem cada vez menos constituir estratégias politicas paralelas ou

dissonantes daquelas executadas pelo poder central.

“As final conclusion, we could formulate the following statement: the paradiplomacy
of federated units in advanced industrial societies is here to stay for the foreseeable

future; more and more it will take on the aspect of rationalization with less emphasis

being placed on conflict.” (SOLDATOS, 1990, p. 51)

Soldatos diz ainda que ndo deve haver altera¢do efetiva do papel do Estado
nacional enquanto voz que responde internacionalmente por seu territorio, uma vez

que as atividades internacionais de unidades subnacionais se concentram
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majoritariamente em assuntos distintos daqueles relacionados a seguranga nacional.
Essa nocdo aproxima ainda mais a projecdo do autor daquela defendida por

Duchacek.

Para subsidiar esta argumentagdo, Soldatos utiliza os conceitos de low e high
politics, afirmando que a insercdo internacional subnacional ¢ um recurso geralmente
utilizado para atender interesses associados as low politics — temas que ndo interferem
na estratégia internacional do governo central, ndo se opdem as opg¢des econdmicas do
Estado e ndo tocam em questdes sensiveis do ponto de vista da seguranca nacional.
Para o autor, questdes conjunturais podem conferir as iniciativas internacionais
subnacionais contornos que venham a caracterizd-las como tema para as high politics,
mas isso seria visivel apenas nas acdes implementadas em ambito microrregional.
Portanto, a inser¢do subnacional macrorregional e global, seria uma estratégia
escolhida, em geral, para pautas compostas por temas considerados low politics: “This
politicization process indicates that macro-regional paradiplomacy — as well, of
course, as global paradiplomacy — are more likely to generate politicization in low-

politics areas (...).” (SOLDATOS, 1990, p. 49)

Keating (2000, p. 66) faz consideracdes semelhantes: “La paradiplomacia no
significa lo mismo que la diplomacia estatal convencional, que a menudo persigue un
interés nacional especifico en el escendrio internacional. Es mucho mas especifica y

delimitada, a menudo oportunista y experimental”.

Kincaid (1990), outro autor cujo trabalho é referéncia imperativa para os que
investigam a atuacdo externa de entidades subnacionais, afirma que sdo raros os
exemplos nos quais a insercdo internacional de unidades subnacionais — que ele
chama de constituent diplomacy — significam uma ameaga concreta a existéncia de

uma democracia federativa como tal.

“Conflicts are surely certain, if only because jurisdictional conflict is normal in
federal policies. However, one would be hard put to find an instance where

constituent diplomacy per se has posed a serious threat to a democratic federation.”

(KINCAID, 1990, p. 54)

A observacdo de Kincaid, além de confirmar o primeiro cendrio apontado por

Duchacek como resultado pouco provavel da acdo internacional de poderes locais,
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possibilita uma conclusdo importante. O autor afirma que os casos em que a agdo
externa subnacional se configura como instrumento da busca por independéncia total
do poder central sd ocorrem em regides em que hd nagdes dentro de uma nacgio,
regides que ja apresentam relacdes conflituosas estabelecidas no interior de seu
sistema federativo. Na opinido do autor, portanto, ndo ha comprovagdo empirica da
percepcdo do poder central de que a insercdo internacional subnacional representaria
um risco ao Estado nacional ou ao federalismo. Assim, regimes federativos nos quais
a atividade externa subnacional contribui para a fragmentag¢do do Estado estariam em
risco devido ao seu proprio desenho, idiossincrasias e conflitos domésticos pré-

existentes.

Trabalhos como o de Kincaid (1990) corroboram a no¢do de que ndo se justifica
o receio do Estado frente a atuacdo de suas unidades constituintes no plano externo. A
experiéncia empirica contribuiria para que o Estado superasse gradativamente a

percepgdo negativa desse processo.

Cornago (2009) também percebe o processo de amadurecimento da percepgio
do Estado nacional diante da atuagdo internacional de suas unidades constituintes e a

superacdo do receio inicial. Sobre as unidades subnacionais, o autor afirma:

“They are particularly prominent in some clearly functional fields, such as economic
cooperation, environmental issues, science and technology, transportation and basic
infrastructure, but they are also becoming more and more relevant in areas of
normative concern such as ethnic conflict, public health and education, cultural
diversity, human security, humanitarian relief or development aid. Furthermore, it
can be argued that it is precisely the relevance acquired by many of these initiatives
that makes it possible for states themselves — or more properly speaking, central
governments and supreme courts — to realize sooner or later that the international
activism of their constituent units, which they tend to understand as basically
annoying, is much more extended and much less disturbing than they initially figured.
In this sense, it can be said that through these processes of mutual reflective
adaptation, sub-state diplomacy has become signifi cantly normalized.”

(CORNAGO, 2009, p. 28)

Cornago (2009) faz ainda outra consideragdo relevante: a op¢do do Estado
nacional por reconhecer a atuagdo internacional de unidades subnacionais como uma

pratica valida que ndo representa ameaca a efetividade da politica externa ou a coesao
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nacional ocorre em fun¢do de dois movimentos: 1) como mencionado acima,
experiéncia empirica contribui para que o Estado superasse paulatinamente a
percepcdo negativa da atuag@o internacional subnacional; e 2) o Estado encontra
grande dificuldade em efetivamente coordenar, controlar ou limitar tal atuagdo. Seria,
enfim, mais interessante para o Estado nacional avangar rumo ao didlogo e a
cooperacdo para garantir “the maintenance of sub-state diplomacy as a relatively low-
profile activity that is always submitted to the ultimate consent of the affected
sovereign states” (CORNAGO, 2009, p.32).

A respeito da dificuldade que enfrentam os Estados nacionais em regular e, no
limite, constranger a atua¢@o internacional de unidades subnacionais, Cornago (2009)

afirma:

“Considered through these lenses, the diffculties encountered by states to regulate
new sub-state diplomacy can be reconsidered. Contemporary, legal and political
regulation of diplomacy, as happens with many other on-going regulatory efforts all
over the world, is a contentious process in which the initial will of the states, even the
will of the most powerful among them, has to be tempered, taking into account not
only the global functional dynamics propelled by world trade and investment,
technological innovations or environmental challenges, but also the changing
legitimizing needs of late—modern capitalism. Consequently, the real driving force
behind the normalization of sub-state diplomacy is the pervasive pressure that is
posed by the new global political economy and its transformative forces.”

(CORNAGO, 2009, p. 34)

Vigevani (2006) corrobora a tese de que a insercdo internacional subnacional
raramente representa necessariamente o tensionamento da relacdo entre o Estado
nacional e suas unidades constituintes quando ndo ha crises abertas do sistema

federativo em questao:

“No caso brasileiro, parece confirmar-se a tendéncia observada na maioria dos
paises a concentra¢do de agdes ligadas apenas a low politics, especificamente
movimentos que ndo interferem na estratégia internacional do pais, ndo se
relacionando nem remotamente a temas da high politics, como estratégicos ou de
seguranga, e nem mesmo a opgdes econdmicas de cardter geral”. (VIGEVANI,

2006, p. 130)
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A essa constatacdo, Vigevani (2006) acrescenta uma observagdo importante:
unidades subnacionais buscariam o mundo exterior por razdes sobretudo pragmaticas,
e prevaleceriam estratégias de stop and go — ora o tema da atuacdo internacional
ganharia forca no interior do aparelho administrativo subnacional, ora teria seu peso

atenuado.

A observagdo de Vigevani (2006) a respeito das estratégias de stop and go é
relevante uma vez que condiz com o cendrio descrito por Duchacek (1990) como o
resultado mais provavel da intensificagcdo da atuacdo internacional subnacional para o
mundo democratico: quanto a relacdo entre o Estado nacional e suas unidades
constituintes em um contexto de intensifica¢do da inser¢@o internacional subnacional,
ocorreria a alternidncia de padrdes definidos pela competicdo ou cooperacdo em
fun¢do das matérias em pauta e das estratégias escolhidas para aborda-las. Uma vez
que as unidades subnacionais desenvolvem suas a¢des no exterior em uma dindmica
de stop and go, a relagdo entre tais unidades e os Estados nacionais que compdem
também se daria em dindmica semelhante. Ora o padrdo de relacionamento seria
marcado pela tensdo, ora pela cooperagdo dependendo da pauta da atuagdo

internacional de cada unidade subnacional em questao.

Nesse sentido, Soldatos (1990) acrescenta uma consideragdo fundamental: a
inser¢do internacional de unidades subnacionais se apresenta, sim, mais como uma
oportunidade de racionalizagdo e ganho do que como um estopim de conflitos. No
entanto, ela sem duvida coloca desafios para o Estado nacional. Com isso, o autor
assinala que a insercdo internacional subnacional determina, junto a outros novos
processos e fendmenos caracteristicos do atual momento histdrico, novos contornos
da ordem global. Tais contornos, no entanto, provocam o Estado, obrigando-o a se

repensar e a se remodelar.

A consideragdo de Soldatos vem se somar ao que defende Duchacek (1990): o
ultimo cenario apresentado em seu trabalho, apontado como o mais frequentemente
verificado, exige, para que se torne realidade, a constru¢do de novas formulas e
instrumentos institucionais e politicos que possibilitem a coordenacio e a cooperacio
entre os niveis politicos local e central. Para o autor, uma relacio harmoniosa
dependeria necessariamente da criagdo de novos arranjos que possibilitem o didlogo e

acomodem as demandas de ambas as partes.
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Soldatos (1990) antecipou, a época, a questdo que atualmente mobiliza boa
parte dos que se dedicam ao estudo da atuacdo internacional de unidades
subnacionais: como desenvolver mecanismos institucionais e canais de didlogo
capazes de fomentar a coordenacdo politica e a cooperacdo entre os niveis local e
central? Vimos que a literatura afirma que, uma vez que a experiéncia permite ao
Estado nacional superar o receio diante da atuagdo internacional de unidades
subnacional, o Estado e suas unidades constituintes alternam dinamicas de
relacionamento cooperativas e competitivas dependendo dos temas em pauta e das
estratégias escolhidas para aborda-los. Diante desse cendrio, pesquisadores se
preocupam, atualmente, com os arranjos institucionais desenvolvidos para permitir

uma relacdo cooperativa entre Estado e unidades subnacionais.

Hocking (1997), discorrendo sobre tal institucionalidade, afirma:

“E preciso que os formuladores de politicas operem cada vez mais em um ambiente
politico ‘de niveis multiplos’, abrangendo as arenas subnacionais, nacionais e
internacionais, nas quais a conquista dos objetivos em um determinado nivel de

atividade exige a capacidade de operar nos outros” (HOCKING, 1997, p. 96)

Hocking (1997, p. 96) conclui que, uma vez desenvolvidas novas ferramentas
institucionais, “os papéis e os relacionamentos sdo redefinidos, como também o sdo
os conceitos relativos a natureza fundamental da politica externa e o modo como ela

é administrada’”.

Atendida a necessidade de novos arranjos no interior do Estado central, seriam,
por fim, consideravelmente reduzidas as razdes para a existéncia de antagonismo
entre Estado e suas unidades constituintes. Recorrendo novamente a Hocking (1997),

fica claro que:

“(..) em vez de se colocar em oposicdo ao centro, atitude muito menos
representativa de declinio do Estado-nagdo em um tipo de competi¢do da qual
nenhum dos adversdrios saird vencedor, a internacionaliza¢do das regides
representa o surgimento de processos politicos nos quais os atores subnacionais sdo
capazes de representar vdrios papéis diferentes. Alguns criardo tensdes junto ao
centro, pois os niveis subnacional, nacional e internacional da atividade politica
estdo entrelacados, e os interesses diferem; mas outros sugerirdo um
multilateralismo de interesses entre o centro e a regido, na busca de objetivos

relacionados ao ambiente internacional”.(HOCKING, 1997, p. 104)
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Cornago (2009) também reconhece em diversos Estados nacionais esforgos
rumo 2 constitui¢do de novos arranjos institucionais para acomodar o processo de
inser¢do internacional de suas unidades constituintes. Ao empreender tais esforgos,

Estados estariam passando por um evidente processo adaptativo.

“Consequently, and in an attempt to respond to that new situation, states all over the
world have, during recent decades, established different legal and institutional
mechanisms in order to acknowledge, albeit reluctantly, a new and more active role
by sub-state governments in their foreign policy designs and diplomatic machineries.
As with the heterogeneous practice that they try to regulate, these mechanisms are
not fully uniform, but they are widely extended with important implications not only
for each directly affected state, but also for the whole community of states. Sooner or
later, all states need to consider both the treatment that they are expected to offer to
foreign constituent units, as well as the treatment that they understand that other
states should offer to their own constituencies. Consequently, when countries as
diverse as Australia, Brazil, India, Mexico, Spain and South Africa decide to reform
their foreign policy schemes in parallel forms, opening the doors to a new diplomatic
role for their constituent units, the adaptive process becomes evident.” (CORNAGO,
2009, 29)

Ainda que ndo seja necessariamente uma solug¢do definitiva para todo e
qualquer conflito que eventualmente pode surgir entre o Estado nacional e suas
entidades constituintes atuantes internacionalmente, o desenvolvimento, por parte do
poder central, de uma nova institucionalidade concebida para acomodar o didlogo
entre as partes por si sO ja significa o reconhecimento e legitimagdo da insercdo
internacional subnacional (MINGUS, 2003; CORNAGO, 2009) e expressaria,
portanto, uma indicagdo no sentido da possibilidade de coexisténcia e, até mesmo, de

complementaridade das atuagdes externas local e central.

“The development of linkage mechanisms has not precluded conflict between central
and non-central governments on domestic or international issues, but it has
demonstrated that subnational governments have a legitimate role to perform in

international diplomacy.” (MINGUS, 2003, p. 9)

Enfim, sobre o processo de amadurecimento da percep¢do do Estado nacional e
superacdo do receio deste diante da atuacdo internacional subnacional que culmina na
constru¢do de uma nova institucionalidade construida para permitir o didlogo e

cooperacdo entre as esferas de poder local e central, Cornago (2009) afirma:
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“Although they are situated in very different places of enunciation, both state officials
and sub-state representatives, in dealing with these issues, deploy a mixture of
utilitarian bargaining and communicative reasoning. Their respective actions and
arguments are certainly affected by a speech context, in which the most powerful side
is usually the one representing the voice of the affected state through its central
government representatives. But their interventions are also embedded in a wider
functional and normative context. That context to some extent modulates the attitudes
that both sides will observe when dealing with the need to assess the political
convenience and appropriateness of sub-state diplomacy, as well as its necessary
adjustment to the prevailing diplomatic system. That process of mutual adjustment
between sub-state and state government officials can also be described in terms of

international socialization” (CORNAGO, 2009, p. 15, grifo nosso)

Trata-se de uma observagao relevante que avanga na elucidag¢do das dindmicas
que permeiam o processo paulatino de acumulo de experiéncias que permite que o
Estado nacional supere gradativamente a percep¢do negativa da inser¢@o internacional
de suas unidades constituintes. O processo de socializagdo a que Cornago (2009) se
refere ¢ objeto privilegiado de estudo da agenda de pesquisa construtivista, em
especial para aqueles que estudam a Unido Européia, e foi assim definido por Checkel

(2007):

“Socialization is defined as a process of inducting actors into the norms and rules of
a given community. Its outcome is sustained compliance based on the internalization
of these norms. In adopting community rules, socialization implies that an agent
switches from following a logic of consequences to a logic of appropriateness; this
adoption is sustained over time and is quite independent from a particular structure

of material incentives and sanctions.” (CHECKEL, 2007, p. 5)

Por fim, temos que o Estado nacional, inicialmente, calcula custos e beneficios,
meios e fins e — seguindo uma “logica de conseqiiéncias” — reconhece a atuacgdo
internacional de unidades subnacionais como uma pratica valida. “In one asks, then,
‘What are the costs to the nation-state of allowing constituent dimplomacy?’ one must
ask, ‘what are the costs to nation-state of not allowing constituent diplomacy”
(KINCAID, 1990, p. 56). A partir deste momento, inicia-se um processo de adaptacio
semelhante ao processo de socializacdo: “actors are socialized into new norms and
rules of appropriateness through processes of arguing, persuasion and social
learning and to redefine their interests and identities accordingly” (BORZEL e
RISSE, 2003, p. 10).
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Em resumo, o mapa conceitual desenhado acima propde o seguinte conjunto de
afirmacdes: o Estado nacional, em um primeiro momento, recebeu com receio a
possibilidade de inser¢do internacional dos governos locais, enxergando nela riscos a
sua estabilidade interna e externa. Essa modalidade de inser¢do, no entanto, ndo
representa, por si s0, uma ameacga a existéncia do Estado, mas apenas apresenta
novos desafios, como o desenvolvimento de novos foruns de negociagdes e o didlogo

com atores politicos locais.

Pode-se ainda afirmar que, dentre os resultados possiveis da intensificagdo do
envolvimento subnacional com questdes e atores internacionais, um deles ¢ citado
com frequéncia, ainda que expresso de formas diversas: unidades nacionais e governo
central alternariam dindmicas de relacionamento cooperativas e competitivas
dependendo dos temas em pauta e das estratégias escolhidas para aborda-los, em
fluxos que podem ser denominados stop and go. Na grande maioria dos casos
conhecidos, no entanto, os governos locais se limitariam a questdes de low politics
como objeto de suas iniciativas internacionais. Desta forma, a atividade subnacional
no exterior ndo ofereceria, a rigor, qualquer risco a manuten¢do do status do governo

central.

Em conclusdo, a insercdo internacional subnacional, em vez de dificultar o
didlogo, representaria, enfim, uma oportunidade de cooperagdo entre os niveis local e
central, e a percep¢@o negativa do Estado nacional em relag@o as atividades de suas
unidades constituintes no exterior ndo encontraria, portanto, subsidios reais para sua
manuten¢do, diluindo-se gradativamente. Kincaid (1990), certo das oportunidades que
surgem com a insercdo internacional de governos locais, arremata tal idéia ao afirmar
que pesquisadores deveriam investir tempo e recursos no estudo dos beneficios da
atuagdo internacional de unidades subnacionais em vez de se dedicar ao estudo dos

custos e conflitos envolvidos neste processo.

1.4 CONSIDERAGOES FINAIS

Inserida neste debate, a presente dissertagdo se debrugca sobre o papel da
unidade subnacional enquanto nova personagem do sistema internacional e busca
mapear movimentos percebidos no interior do Estado brasileiro relevantes para a

compreensdo da percepcdo de tal Estado frente a intensificagdo da atuacdo
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internacional de suas unidades constituintes. Os movimentos apresentados permitem
entender as dindmicas que se estabelecem entre Estado nacional e unidades
subnacionais brasileiras diante da intensificacdo da atuag@o internacional subnacional:
como o Estado brasileiro percebe o processo de internacionaliza¢do das unidades
subnacionais brasileiras e quais os instrumentos de gestdo desenvolvidos para lidar

com tal processo.

Pasquariello Mariano e Mariano (2008), afirmam:

“Esse didlogo entre o governo federal brasileiro e os subnacionais, no que se refere
a formulagdo da politica externa, ainda é um fenémeno relativamente recente e nem
sempre muito claro. Este novo papel das instdncias governamentais subnacionais se
contrapde a tendéncia centralizadora que restringe o grau de autonomia do sistema

estadual e municipal.” (PASQUARIELLO MARIANO ¢ MARIANO, 2008, p. 122)

Com a inten¢do de avancar na compreensdo deste processo, as seguintes
questdes — inspiradas nas principais preocupagdes encontradas na literatura a respeito
da relacdo entre o Estado nacional e suas unidades constituintes diante da
intensificagcdo da inser¢do internacional subnacional - pautam o esfor¢o empreendido
a seguir: a insercdo internacional de suas unidades constituintes €, em principio, mal
recebida pelo Estado brasileiro? A experiéncia empirica contribui para que o Estado
supere tal percepcdo negativa? H4 mecanismos, nesse contexto, de coordenagio entre
os niveis local e central? O Estado brasileiro, diante da nova modalidade de insercéo,
desenvolve novos discursos e instrumentos institucionais para acomodar tal processo?
Tais discursos e instrumentos sdo concebidos para garantir o constrangimento ou o

fomento da atuacdo internacional subnacional?

O estudo empirico da experiéncia brasileira - o esfor¢o de documentagdo e
registro de como tal modalidade de inserc¢do internacional impacta o Estado brasileiro
e quais os discursos e instrumentos institucionais desenvolvidos por este Estado para
acomodar esse processo — permitird avangar na busca por respostas as questdes
expostas acima e, enfim, na compreensdo de como a a¢do de unidades subnacionais

brasileiras no exterior ¢ percebida pelo Estado brasileiro.
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CAPITULO 2: O ESTADO NACIONAL DIANTE DA
ATUAGAO INTERNACIONAL DE UNIDADES
SUBNACIONAIS - A EXPERIENCIA BRASILEIRA

2.1 A EXPERIENCIA BRASILEIRA DOCUMENTADA

E relativamente recente o ingresso do tema da insergdo internacional de
governos subnacionais na agenda cientifica das relagdes internacionais, em especial
nos circulos académicos brasileiros. Contudo, o interesse que desperta vem se
revelando cada vez maior, haja vista a quantidade crescente de trabalhos produzidos
no Brasil e no exterior sobre essa questdo, o que consolida seu status de objeto de

estudos.

Vém se multiplicando os estudos que buscam documentar, descrever e analisar
a atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras (NUNES ¢ SALOMON,
2007; NUNES, 2005; MATTOSO, 2001; BRIGAGAO, 2005; RIBEIRO, 2008;
BOGEA, 2001; LESSA, 2002; VIGEVANI et al., 2004, dentre outros).

“A cada vez mais importante atividade externa de governos subnacionais (locais,
provinciais, estaduais etc.) em todo o mundo vem despertando um crescente interesse
académico. (...) O meio académico brasileiro ndo é exceg¢do. Existe, neste momento,
um acervo bastante respeitavel de artigos, livros, monografias, dissertagées de
Mestrado e teses de Doutorado dedicado a andlise da atividade externa de entidades
subnacionais em geral, bem como dos governos estaduais e municipais brasileiros

que mais atuam nessa drea”.(NUNES e SALOMON, 2007, p. 100)

A grande maioria destes trabalhos, no entanto, dedica-se a analise dessa
modalidade de inser¢do do ponto de vista das proprias unidades subnacionais. Poucos
sdo os estudos que procuram entender o processo sob a perspectiva do Estado
nacional; quando o fazem, tém, em sua maioria, cardter juridico, procurando
determinar os marcos legais da insercdo internacional subnacional. Assim, pode-se
afirmar que faltam andlises que, tendo como objeto a insercdo internacional de

governos locais, focalizem esse processo da perspectiva do Estado nacional.
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E cabe aqui ressaltar: este vazio analitico ndo se justifica pela auséncia de
material que desperte interesse; pelo contrario, hd muito a ser trabalhado. A leitura
dos poucos trabalhos desenvolvidos no Brasil sobre as atividades externas de
unidades subnacionais que buscam compreender este processo sob a otica do governo
central oferece indicios bastante contundentes de que hé ai uma questio de relevancia

intelectual e politica a ser mais bem e profundamente estudada.

Lecours (2008) afirma que a intensificacdo da atuagdo internacional de unidades
subnacionais implica num processo adaptativo que exige novos arranjos institucionais

e administrativos locais e centrais:

“Within the region, paradiplomacy involves establishing structures to give directions
to international action and administer programs. At the state-wide level,
paradiplomacy means creating some channels (or exploiting existing ones in new
ways) with the central government to exchange information and coordinate action.”

(LECOURS, 2008, p. 14)

A academia brasileira possui, atualmente, bom acervo de trabalhos que buscam
compreender os resultados de tal processo de adaptagdo no dmbito dos governos
locais. No entanto, poucos se dedicam ao estudo rigoroso do processo adaptativo que

se d4 no ambito do governo central.

A literatura analisada neste esforco de pesquisa, bem como os estudos empiricos
desenvolvidos, permitiram a identificacdo dos seguintes movimentos relevantes no
interior do Estado brasileiro, no que diz respeito as iniciativas de acomodag¢do do

tema da inser¢do internacional subnacional na agenda de politica externa brasileira:

1) A constru¢do do conceito diplomacia federativa ¢ sua implementagdo como

politica de Estado, a partir de 1994.

2) A criagdo, em junho de 1997, da Assessoria de Rela¢des Federativas (ARF) do
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE).

3) A abertura, a partir de 1997, dos Escritérios de Representacio Regional do
MRE.
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4) A fusdo, em junho de 2003, da Assessoria de Relagdes Federativas (ARF) e da
Assessoria de Assuntos Parlamentares, dando origem a Assessoria Especial de

Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA).

5) A atuacgdo, a partir de 2003, da unidade da Subchefia de Assuntos Federativos
responsdvel por questdes internacionais junto aos governos subnacionais, a
formulacdo do conceito cooperacio internacional federativa e sua implementacio

como politica de Estado.

6) A cria¢do, em 2003, do setor de Relacdes Federativas da Embaixada do Brasil
em Buenos Aires ¢ a nomeagdo, em 2004, de um diplomata com mandato especifico

para cuidar de articulacdes federativas entre o Brasil a Argentina.

7) Iniciativas recentes de institucionaliza¢do da atuag@o internacional de unidades
subnacionais brasileiras por parte do poder legislativo: a elaboracio, em 2005, da
Proposta de Emenda Constitucional 474/2005, conhecido como a PEC da
Paradiplomacia, de autoria do Deputado André Costa; e a elaboracio do Projeto de
Lei do Senado 98 de 2006, de autoria do Senador Antero Paes de Barros e

modificado pelo Senador Arthur Virgilio.

8) A atuagdo recente da Agéncia Brasileira de Cooperaciao (ABC) no que diz

respeito a cooperagdo que envolve unidades subnacionais.

Os movimentos descritos acima indicam que ha, por parte do Estado brasileiro,
a percepe¢do da necessidade de incorporar, de algum modo, a dimensdo subnacional na
elaboracdo e execu¢do de sua politica externa brasileira. Diante do incremento da
atuacdo internacional de suas unidades constituintes percebem-se no Estado nacional
brasileiro indicativos da preocupacdo em acomodar tal processo. Tais iniciativas, no
entanto, sdo significativamente pouco documentadas e prescindem de investigagdo e
analise. Tal acomodagdo revela o esforco de limitar ou de incrementar a inser¢do

internacional subnacional?

“Essa relagdo entre a esfera subnacional e a federal, no tocante as questoes da
integracdo regional e da politica externa, em geral, esta em construgdo no Brasil”
(PASQUARIELLO MARIANO, 2002, p. 95). Faz-se necessario, portanto, avaliar

qualitativamente tal incorporacdo e em que medida a teoria ¢ capaz de explicé-la.
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Segue a tentativa de compreensdo dos movimentos apresentados, empreendida a
partir da analise da literatura, de entrevistas e de documentos tais como decretos e
demais textos legais, discursos, e registros das iniciativas pesquisadas. No se trata do
desenvolvimento de um estudo exaustivo de tais movimentos, mas da tentativa de
apreender deles evidéncias empiricas que permitam verificar as dindmicas que se
estabelecem entre Estado nacional e unidades subnacionais brasileiras diante da

intensificag@o da atuagdo internacional subnacional.

A fim de compreender como a acdo de unidades subnacionais brasileiras no
exterior € percebida pelo Estado brasileiro, segue, enfim, o esforco de documentagdo
e registro de como tal modalidade de insercdo internacional impacta o Estado
brasileiro e quais os discursos e instrumentos institucionais desenvolvidos por esse

Estado para acomodar este processo — seja limitando-o, seja fomentando-o.

22A CONSTRUQAO DO CONCEITO “DIPLOMACIA FEDERATIVA” E SUA
IMPLEMENTACAO COMO POLITICA DE ESTADO

2.2.1 Antecedentes

As primeiras iniciativas de criacdo de estruturas institucionais no ambito dos
governos subnacionais brasileiros para o desenvolvimento de acdes internacionais
datam da década de 1980 e sdo empreendidas por governos estaduais: o estado do Rio
de Janeiro - em 1983 - e o estado do Rio Grande do Sul - em 1987 - sdo exemplos
citados com frequéncia (SALOMON, 2008). A atuagdo do governo do estado do
Amapd, em meados da década de 1990, junto a Guiana Francesa, ao Estado francés e
a Unido Européia também ¢ frequentemente citada como exemplo da intensificacio

da atuag@o internacional de unidades subnacionais brasileiras (RODRIGUES, 2004).

No entanto, a primeira men¢do a necessidade de contemplar a dimensio
subnacional no processo de constru¢do da agenda de politica externa brasileira so se
da em 1993, em documento do Ministério das Relacdes Exteriores, produto de
discussdes internas e semindrios organizados pelo Itamaraty, com a participagdo de
representantes de diversos setores da sociedade brasileira, dentre os quais membros da
academia, do empresariado e de sindicatos. Sob o titulo Reflexdes sobre a Politica

Externa Brasileira, o documento sintetizava:

39



“O esfor¢o foi o de explorar, em beneficio da instituicdo e da Politica Externa
Brasileira, a circunstdncia historica especial representada pela conjungdo de duas
grandes linhas de mudan¢a com incidéncia direta sobre o Itamaraty e a sua drea de
competéncia: as profundas transformag¢des em curso no cendrio internacional e as
mudangas internas que assinalaram, no Brasil, a consolida¢do do regime

democrdtico.” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1993, p. 2)

Deste documento, em meio a uma reflexdo sobre a construcdo de um projeto

nacional e o papel da politica externa em tal construcio, consta a passagem:

“A auséncia de uma preocupag¢do ampla e constante dos agentes sociais sobre as
questdes internacionais ndo impediu, historicamente, que houvesse uma politica
externa articulada, reunindo, alids, um razodvel consenso, talvez alimentado por
uma dose de indiferenca. Pelo prestigio institucional do Itamaraty, por omissdo, pelo
apoio de manifestagdes pontuais, pela urgéncia de questdes internas, estas, sim,
mobilizadoras, desenha-se na historia recente da politica externa brasileira uma
base de apoio social, de baixa articulagdo, que se manifesta, quase sempre, sob a
forma de um consenso implicito sobre o que o Estado fazia em relagdes
internacionais. Por algumas razdes, talvez essa situagdo esteja chegando ao limite.
Em primeiro lugar, o proprio processo de democratizagdo estimula o alargamento
do debate nacional; em segundo, dissemina-se a percepcdo de que questdes
internacionais afetam interesses reais e concretos (...). O debate sobre o federalismo
- e as formas variadas pelas quais a politica externa afeta as diferentes unidades da
Federagcdo - é outro dado novo nas equagdes diplomdticas brasileiras”.

(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1993, p. 39, grifo nosso)
Ainda sobre o monopdlio declinante do Estado nacional, consta do documento:

“A 'desarrumacdo’ do mundo estimula, por outro lado, a reflexdo sobre o sistema
internacional e o uso de argumentos novos no debate interno. De qualquer maneira,
os novos motivos de interesse pela politica externa ndo sdo suficientes, ainda, para
definir um lugar de relevincia, com autonomia, no debate do cotidiano politico
brasileiro. A responsabilidade do Estado tende a ser monopdlica em boa parte da
agenda internacional, mas é um monopdlio jd parcialmente contestado por agentes
sociais e exercido em momento de aguda crise fiscal, que limita as condi¢des de
exercicio do mesmo monopdlio. A combinagdo do monopdlio declinante do Estado
em politica externa com a natureza da democracia brasileira sdo, assim, os dois

)

elementos a partir dos quais deveriamos refletir sobre a relagdo interno-externo”.

(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1993, p. 39)
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Fica clara, pela primeira vez, a preocupagdo em pensar as unidades
subnacionais no processo decisoério da politica externa brasileira. A globalizag¢do e a
democratizagdo sao processos apresentados, acima, como o bindmio responsavel pela
emergéncia de novas vozes que precisariam ser ouvidas na articulagdo da politica
externa do Estado nacional brasileiro. Trata-se da afirmag@o de que era necessdrio, a
partir de entdo, repensar o processo de constru¢do da politica externa nacional,
redefinir os termos do debate no interior da Chancelaria brasileira para acomodar
novas questdes e atores e refletir sobre a relagdo entre as dimensdes interna e externa

do projeto nacional.

Cabe, no entanto, notar que, nas passagens citadas acima, a preocupacdo do
Ministério das Relagdes Exteriores ¢ refletir sobre como a politica externa brasileira
afeta as unidades subnacionais brasileiras. Nao hé, ainda, expressa a preocupagio —
em sentido inverso - em pensar como a atuagdo internacional de unidades
subnacionais brasileiras afetaria a concepgdo e execucdo da politica externa do Estado

nacional brasileiro. Tal apreensdo so aparece mais adiante:

“O Brasil tem realidades tdo dispares que se torna muito dificil a defini¢do do que é
o interesse nacional. O Itamaraty deveria levar em consideragcdo essa diferenca
regional no didlogo com os Estados da Federagdo. O MRE deveria trabalhar mais
continuamente com as administragdes estaduais e auxiliar na criagdo de Secretarias
de Assuntos Internacionais nos Estados. Isso traria uma interlocugdo permanente do
MRE com realidades regionais distintas, possibilitando uma melhor percepgdo do
interesse nacional e uma qualificacdo - que hoje ndo existe - da atuagdo
Internacional dos Estados.” (MINIST ERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1993, p.
187)

Neste momento, fica evidente a preocupacdo da Chancelaria brasileira em
avancar no entendimento da atuacdo internacional das unidades subnacionais
brasileiras ¢ até auxiliar a criagdo de Secretarias de Assuntos Internacionais no ambito
dos governos estaduais. Vimos que, a época, ja havia registros de iniciativas
relevantes empreendidas por governos estaduais brasileiros no plano internacional -
tais como a criacdo de estruturas voltadas para o desenvolvimento da atuagdo
internacional dos Estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul. Diante da
intensificagcdo de tal modalidade de insercdo internacional, o Ministério das Relagdes

Exteriores manifestava receio: governos estaduais ndo teriam quadros com a
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experiéncia € O preparo necessarios para uma atuacdo externa competente e o
Ministério das Rela¢des Exteriores estaria, a época, disposto a auxiliar na qualificacdo

de tais quadros.

Consta, também no documento, a proposta da abertura de espagos de
representacdo do Ministério das Relagdes Exteriores nos estados brasileiros. Veremos
adiante que esta proposta teve sucesso, em detrimento daquela que propunha o auxilio
na criagdo de Secretarias de Assuntos Internacionais no ambito dos governos
estaduais. Contudo, o debate transcrito ao final desse documento entre os
Embaixadores Carlos Moreira Garcia e Paulo Nogueira Batista comprova que

nenhuma das propostas era, naquele momento, consensual:

“Embaixador Carlos Moreira Garcia: Gostaria de referir-me ao que o Ministro
Celso Lafer disse no primeiro desses nossos semindrios: o Itamaraty tem autoridade,
mas ndo tem poder. A verdade é que o Itamaraty precisa aprender a se articular
mais com a sociedade, estabelecer esse contato cotidiano, manter presenca nas
diversas unidades da Federagdo, informar a opinido publica, ampliar esse tipo de

exercicio que estamos tendo hoje.

Embaixador Paulo Nogueira Batista: Preocupa-me as declaracdes do Embaixador
Carlos Garcia de que o Itamaraty deve estar representado nos Estados. Essa
representagdo me pareceria uma deformagdo decorrente da situagdo em que
atualmente vivemos. A verdade é que tanto o estrato federal como os estaduais estdo
cerceados pela depressdo econémica, e o que os organismos internacionais querem,

aproveitando-se dessa situag¢do, é aumentar o grau de dependéncia.

Embaixador Carlos Moreira Garcia: Acho que se trata de um problema mais politico
do que econémico. O governo central nio tem hoje mais como impor sua vontade
aos Estados.” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1993, p. 202, grifo

Nnosso)

O debate entre os Embaixadores Carlos Moreira Garcia e Paulo Nogueira
Batista ¢ a manifestacdo clara de que, embora fosse compartilhada a percepcdo de que
era necessario que a dimensao subnacional fosse levada em considera¢do no processo
decisorio da politica externa brasileira, ndo havia consenso no que diz respeito a
necessidade de se tomar medidas para lidar com a atuagfo internacional subnacional,

tais como a abertura de representacdes do Ministério das Relagdes Exteriores nos
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estados ou o auxilio na criacdo de Secretarias de Assuntos Internacionais no ambito

dos governos estaduais.

A fala do Embaixador Paulo Nogueira Batista representa, inserida neste debate,
a posicdo daqueles que entendiam este tipo de atuacdo como um fendmeno
conjuntural e, portanto, transitorio. Por sua vez, a fala do Embaixador Carlos Moreira
Garcia revela a posi¢do dos que, em oposi¢cdo, compreendiam a inser¢do internacional
subnacional como um fendmeno estrutural que faria parte de um conjunto de
processos cujo resultado seria a necessidade do estabelecimento de novas dindmicas
entre o Estado nacional e suas unidades constituintes. Veremos, a seguir, que a
posicdo apresentada pelo Embaixador Moreira Garcia prevaleceu e que, dois anos

depois, deu folego a implementa¢do de uma nova politica de Estado.

Cabe, ainda, uma ultima observagdo a respeito do debate que precedeu o
desenvolvimento da diplomacia federativa como uma politica de Estado: o documento
apresentado acima sintetiza discussdes internas e semindrios organizados pelo
Ministério das Relagdes Exteriores realizados no primeiro trimestre de 1993. Neste
periodo, é importante lembrar, a Chancelaria brasileira era comandada pelo entdo
Ministro das Rela¢des Exteriores Fernando Henrique Cardoso — embora o documento
traga a assinatura do entdo Secretario Geral do Itamaraty e, a ocasido, Ministro

Interino das Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia.

Trata-se de uma observagdo importante para a compreensdo da diplomacia
federativa como nova politica de Estado e diretriz da politica externa brasileira, uma
vez que ela foi desenvolvida, a partir de 1995, pelos mesmos Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Felipe Lampreia, entdo exercendo os cargos, respectivamente, de

Presidente da Republica e Ministro das Relagdes Exteriores.

2.2.2 A diplomacia federativa como politica de Estado

Rodrigues (2004) observa que o tema da reforma do Estado, tendo em vista a
descentralizacdo e a diversificacdo que articulava as esferas de poder local e central,
Jé estava presente nas agendas e discursos do Itamaraty desde 1994, bem como estava
presente a percepcdo da necessidade se repensar posturas perante 0s novos contornos
e as novas dinamicas do cenario internacional. O documento discutido acima

comprova que tais temas mobilizavam, desde o inicio dos anos 1990 a Chancelaria
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brasileira. O discurso de posse do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em janeiro
de 1995, confirma a relevancia de tal perspectiva: “E tempo de debater as claras qual
deve ser o perfil do Brasil, como nagdo soberana, neste mundo em transformagdo,
envolvendo no debate a chancelaria, o Congresso, a universidade, as empresas, as

organizagoes-ndo governamentais’ .

Trata-se, como vimos, do reconhecimento de um contexto internacional que se
distingue pela emergéncia de novos espacos de interacdo, novos atores € novas
modalidades de relacionamento (ROSENAU, 1997). Trata-se, ainda, do
reconhecimento dos desafios que este contexto impde a formulacdo de politica

externa.

Em meio a tal debate, a percep¢do da necessidade de incorporar dimensdo
subnacional a formulagdo e execu¢do da politica externa brasileira apareceu, pela
primeira vez, como elemento determinante de uma politica de Estado em janeiro de
1995, no discurso de posse do Ministro das Relacdes Exteriores Luiz Felipe

Lampreia:

“Nosso patriménio diplomdtico estd se enriquecendo como exercicio regular do
didlogo com a sociedade civil, através de sindicatos e associa¢des de classe, dos
partidos politicos e do Congresso, dos formadores de opinido, do empresariado, dos
meios académicos, das Organizagdbes Ndo-Governamentais, dos governos dos
Estados e dos Municipios. Democracia e federalismo sdo hoje vetores da
SJormulagdo e da agdo diplomdtica. Quero contribuir para aprofundar ainda mais
esse processo de consolidagdo de uma diplomacia puiblica, que tanto nos beneficia.
Quanto maior a transparéncia e a capilaridade do processo de formula¢do e
implementagcdo de nossa diplomacia, melhor estaremos respondendo aos anseios

nacionais em relagdo ao mundo exterior”. (LAMPREIA, 1999, p. 39, grifo nosso)

Tratava-se, ainda, neste primeiro momento, de uma idéia incipiente. Nao havia
diretrizes claras para a incorporagdo da dimensdo federativa na composi¢do da agenda
de politica externa. Ndo havia men¢do a constru¢cdo de novos canais de interacdo e
novos padrdes de relacionamento. No entanto, criou-se a expectativa de fazé-lo, uma
vez que o Chanceler Luiz Felipe Lampreia afirmava explicitamente a intengdo de
contribuir para aprofundar o processo de construcdo de uma diplomacia publica que
passaria pelo didlogo regular com atores de naturezas diversas, dentre os quais

estariam as unidades subnacionais.
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Vale dar atencdo especial a duas expressdes empregadas pelo Chanceler
brasileiro em seu discurso de posse: diplomacia publica e capilaridade. Quanto a
diplomacia publica, cabe registrar que, nesse momento de inicio de mandato, a
proposta de uma maior aproximacdo entre o Ministério das Relagdes Exteriores e as
unidades constituintes do Estado brasileiro ndo era apenas uma resposta a atuagdo
internacional subnacional. Tal proposta, permeada pelos processos de democratizacio
e descentralizagdo que dominavam o cendrio politico a época, deu-se no bojo de um
processo que culminou na percepcao, por parte do Ministério das Relagdes Exteriores
e da Presidéncia da Republica, da necessidade de uma diplomacia publica,
transparente. E inserido neste contexto que se d4 o entendimento de que uma
diplomacia publica s6 poderia ser realizada por um Itamaraty capaz de dialogar com
atores sociais e politicos, dentre os quais figuravam os governos estaduais e

municipais.

Quanto a capilaridade, trata-se de uma nog¢do importante que implica a
expansdo e aprofundamento presenga da Chancelaria brasileira junto aos governos
locais. Sdo dois conceitos relevantes, pois norteardo, como veremos adiante, a criagdo
da Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério das Relagdes Exteriores e de

Escritorios de Representacdo Regional em diversas cidades brasileiras.

A inten¢do da Chancelaria brasileira de construir uma relagdo mais proxima
com as unidades subnacionais brasileiras, que no discurso de posse do Ministro das
Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia era ainda uma idéia embrionaria, ficou
clara meses depois, em 5 de abril de 1995, a ocasido do discurso apresentagdo do
Ministro das Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia perante a Comissdo de

Relagdes Exteriores da Camara dos Deputados.

A incorporagdo da dimensdo subnacional na formulagdo da politica externa
ganhou publicamente, entdo, contornos de politica de Estado. Ao falar aos presentes
das “linhas gerais que orientam a politica externa do Governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso” (LAMPREIA, 1995, p. 1), o Chanceler apresentou o

conceito que orientaria tal proposta, a diplomacia federativa.

“E também diretriz do Presidente Fernando Henrique que a essa vertente da
diplomacia publica, da diplomacia de interagdo, se some outra vertente igualmente

Sfundamental em fung¢do do nosso sistema politico, que é a diplomacia federativa. Os
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Estados e mesmo os municipios tém crescentemente uma agenda internacional que se
soma a agenda externa da Unido, responsdvel em primeira instdncia pelas relagdes
exteriores do pais.Essa nova e dindmica dimensdo da nossa diplomacia requer um
esfor¢co permanente de didlogo, de troca de informacgdo e de consultas entre o
Executivo federal e as Regides, Estados e Municipios, de forma que haja a maior
coordenagdo e a maior harmonia possivel nos diversos niveis do relacionamento
internacional do Brasil. Governadores e prefeitos, membros do Congresso Nacional
em representagcdo de um Estado ou uma regido, associagdes e sindicatos, a imprensa
e os meios de comunica¢do locais tém procurado com intensidade cada vez maior o
Itamaraty para tratar de assuntos internacionais de seu interesse imediato. O
Itamarazy, por sua vez, tem procumdo, dentro dos limites dos seus recursos escassos,
criar canais diretos de contato com os Estados, inclusive mediante a criacdo de
formas de presengca permanente em algumas capitais.” (LAMPREIA, 1995, p. 3,

grifo nosso)

Em seu discurso perante a Comissdo de Relagdes Exteriores da Camara dos
Deputados, o Chanceler brasileiro tornou publica a intencdo do Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso de desenvolver, no ambito do Ministério das
Relacgdes Exteriores, canais de interlocu¢do com as unidades subnacionais brasileiras.
Noutras palavras, havia orientagdo clara do Presidente da Republica para que se
estudasse criagdo de estruturas, ligadas a Chancelaria brasileira, para mediar a relacio
entre o Ministério das Relacdes Exteriores e os governos estaduais € municipais

(BOGEA FILHO, 2001).

Cabe, aqui, ressaltar que o Presidente Fernando Henrique Cardoso, enquanto
exercia cargo de Ministro das Relagdes Exteriores, participou dos debates que
mobilizaram a Chancelaria brasileira no inicio dos anos 1990 a respeito dos novos
desafios que se apresentavam para a politica externa brasileira. Ao lado de Luiz
Felipe Lampreia, entdo Secretario Geral do Itamaraty, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso acompanhou estes debates nos quais, como vimos, esteve presente
a questdo da necessidade de pensar a questdo subnacional e federativa como uma

nova dimensdo a ser considerada no processo decisdrio da politica externa brasileira.

E este o contexto politico e institucional que permite definir a diplomacia
federativa, construida no inicio do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso
como Presidente da Republica, como uma politica de Estado: uma modalidade de

diplomacia empreendida pelo Estado nacional brasileiro que se traduz na atuacdo
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mais proxima do Ministério das Relagdes Exteriores junto a governadores, prefeitos,

parlamentares estaduais e municipais.

Trata-se, por fim, de contemplar a dimensdo subnacional — federativa - na
composicdo a politica externa brasileira. Tal objetivo seria alcangado por meio do
apoio e coordenacdo da atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileira,
bem como da promessa da abertura de canais de participagdo para que tais unidades
pudessem tomar parte no processo decisorio e ter suas demandas contempladas pela

politica externa do Estado nacional brasileiro (SALOMON, 2008).

No entanto, se, no primeiro momento, a diplomacia federativa ndo foi
apresentada como uma politica que visava a coordenar — e, no limite, constranger — a
acdo internacional subnacional, tal intencdo pode ser percebida como objetivo
subjacente em discursos oficiais e nos relatos daqueles que acompanharam o processo

de formulagao do conceito.

Ao definir a diplomacia federativa como a “proposta politica do poder central
de incentivar, coordenar e apoiar as agdes externas dos entes federativos no intuito
de ajuda-los a identificar oportunidades internacionais de cooperacdo, de comércio,
de atragdo de financiamentos e de inovagdes tecnologicas”, Bogéa (2001, p. 3, grifo
nosso), que integrou a equipe da Assessoria de Relagdes Federativas, ja deixa
transparecer a intencdo que permeia tal politica: coordenar a agdo externa de unidades
subnacionais brasileiras e, ao propor ajudar tais unidades a identificar oportunidades
internacionais, garantir o controle da defini¢do da pauta de interesses que orienta a

atua¢do internacional de governos estaduais e municipais.

A mesma compreensdo da diplomacia federativa como instrumento de
coordenagdo e, enfim, o controle estd presente na fala do Ministro das Relagdes

Exteriores Celso Lafer (1994), que sucedeu o Chanceler Luiz Felipe Lampreia:

“Aos multiplos elementos que configuram o perfil internacional brasileiro pode-se
acrescentar a dimensdo cada vez mais relevante que a prdtica federativa confere a
politica externa brasileira. (...) A diplomacia, em sua dimensdo federativa, promove
a coordenacdo e o entrosamento com autoridades estaduais e municipais.”

(LAFER, 1994, p. 29, grifo nosso)

A diplomata Marcia Abreu (1997) é ainda mais clara:
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“Essa agcdo das unidades federadas — ag¢do externa, vejam bem, ndo politica externa
— deve ser conduzida em estreita coordenagdo com o Itamaraty. Ndo so porque
podemos  facilitar, utilizando nossa rede de postos no exterior, a circulagdo
internacional de cidades e estados. Também, e, sobretudo, para assegurar que toda
agdo pontual esteja em consondncia com os principios diretores da politica externa

brasileira”. (ABREU, 1997, grifo nosso)

Esté, na fala de Abreu (1997), presente de maneira explicita o receio, por parte
do Estado nacional brasileiro, de que a atuagdo internacional subnacional ameace a
politica externa nacional e a prerrogativa do Estado nacional brasileiro de formulé-la

e executa-la.

Fica, portanto, evidente o uso da diplomacia federativa como ferramenta
politica concebida e utilizada pelo Estado nacional, em especial do Ministério das
Relagdes Exteriores, para coordenar a agdo de unidades constituintes da federa¢do no

plano internacional, bem como controlar a pauta de interesses que norteia tal agdo.

Os trechos citados demonstram que, ainda que a diplomacia federativa,
inaugurada no inicio do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso
e primeiro apresentada publicamente pelo Chanceler Luiz Felipe Lampreia, tenha
formalmente o objetivo de promover um didlogo mais proximo entre o Ministério das
Relagdes Exteriores e as unidades subnacionais brasileiras, ha evidéncias de que a
inten¢do subjacente que permeou a concepg¢do de tal politica tenha sido a de proteger
seu status de porta-voz Unico dos interesses de sua populacdo no exterior. A atuagdo
internacional subnacional, em tese, faria o Estado nacional temer o prejuizo de sua
politica externa e, no limite, o comprometimento de sua soberania. Dai a percepcdo da
necessidade de uma politica capaz de evitar dissonancias nas atuagdes internacionais
das esferas nacional e subnacional e coordenar - e, portanto, controlar, tutelar — tal

modalidade de inser¢do internacional.

Em entrevista, o Conselheiro Francisco Chagas confirmou a tese de que a

inser¢do internacional de unidades subnacionais era, neste momento, percebida pelo
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Ministério das Relagdes Exteriores como um risco, uma ameaga em potencial. “Nos

. .« g 1
todos fomos criados no Itamaraty com essa idéia”.

A criagdo, a época, de uma politica de Estado desenhada para coordenar e, em
boa medida, controlar a atuagdo internacional de unidades subnacionais condiz,
enfim, com o que afirma a literatura: o poder central avalia, a principio, as atividades
de unidades subnacionais no exterior como iminente perda de sua autoridade
exclusiva na representacdo de seu territdrio e sua populacdo no nivel internacional
(KINCAID, 1990; DUCHACEK, 1990; SOLDATOS, 1990; HOCKING, 1997;
WOLF, 2007; LECOURS, 2008; CORNAGO, 2009; dentre outros).

O entendimento do significado da diplomacia federativa pede, ainda, duas
observacdes importantes pertinentes. A primeira, diz respeito ao carater reativo da
diplomacia federativa. A época da concepgdo, por parte do Ministério das Relagdes
Exteriores e da Presidéncia da Republica, da diplomacia federativa, ja havia registros
da atuacdo internacional unidades subnacionais brasileiras. As primeiras iniciativas de
criagdo de estruturas institucionais no ambito dos governos locais brasileiros para
desenvolver acdes internacionais datam, como vimos, da década de 1980. Portanto,
pode-se afirmar que a definicdo, em 1995, de uma diretriz politica que garantia a
inclusdo da dimensdo subnacional na elaboragdo execucdo da politica externa
brasileira tem carater evidentemente reativo, e ndo propositivo e diligente — como

muitas vezes afirma o discurso oficial.

A segunda observagdo pertinente para a compreensdo da diplomacia federativa
¢ de cunho tedrico: é preciso diferenciar a diplomacia federativa da qual falam os
Chanceleres Lampreia e Lafer daquela que aparece com frequéncia na fala dos que,

no Brasil, se dedicam ao estudo da inser¢@o internacional subnacional.

Nao ¢ raro encontrar autores que definem diplomacia federativa como sinénimo
da acdo internacional de unidades subnacionais, apresentando-a como termo
equivalente a outros como paradiplomacia e multilayered diplomacy (BARRETO,

2005; BOGEA FILHO, 2002; RODRIGUES, 2008.). Tal defini¢cdo pode ser entendida

! CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertacao.
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como uma variag¢do do conceito constituent diplomacy, elaborado por Kincaid (1994)
e oferece vantagens para a compreensdo da atuagdo de unidades subnacionais
brasileiras, em especial: diplomacia constituinte se refere a acdo internacional de
unidades politicas constituintes de um governo federal. Trata-se de uma nocdo
importante uma vez que a diplomacia constituinte implica a idéia de que as unidades
politicas em questdo tém autonomia e, a0 compor um governo federal, delegam parte
de seu poder ao governo central. Ndo seriam, portanto, unidades subalternas, como
poderia dar a entender o termo subnacional, mas unidades politicas de soberania
compartilhada. A intencdo de substituir o conceito de unidade subnacional por outro
mais proximo ao conceito de Kincaid e a realidade brasileira — uma republica
federativa — pode ter levado muitos autores a adotar o termo diplomacia federativa

para designar a atuagdo internacional de unidades subnacionais.

No entanto, a diplomacia federativa apresentada pelo Chanceler Luiz Felipe
Lampreia e desenvolvida pelo Ministério das Relacdes Exteriores a partir de 1995 nao
¢ sinébnimo da atuacdo internacional de unidades constituintes da federagdo brasileira.
Trata-se de uma politica de Estado cujo objetivo era promover uma maior
aproximacgdo entre a Chancelaria e as unidades subnacionais brasileiras, incluindo a

dimensdo federativa no processo de construcio da politica externa brasileira.

Por fim, a diplomacia federativa foi, como vimos, prioridade na agenda de
politica externa desde o inicio do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso
como Presidente da Republica. Ao enumerar os grandes temas que pautaram a
atuagdo internacional do Brasil entre 1995 e 1999, o préprio Presidente Fernando
Henrique Cardoso (1999, p. 12) aponta “o aprimoramento dos processos internos de
elaboragdo da politica externa, mediante a criagdo de mecanismos inovadores de
diplomacia publica e de diplomacia federativa”. Seja a diplomacia federativa uma
politica de Estado inovadora rumo a constru¢do de uma diplomacia publica capaz de
contemplar a dimensdo subnacional na elaboracdo e execu¢do da politica externa
brasileira; seja ela uma politica reativa concebida para tutelar a atuagio internacional
subnacional, trata-se, sem duvida, de um momento importante para a compreensdo de
como a intensificacdo da a¢do externa de unidades constituintes da federacdo

brasileira ¢ percebida pelo Estado nacional brasileiro.
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Ao desenvolver, apresentar e implementar uma politica concebida para
aproximar o Ministério das Rela¢des Exteriores dos governos locais e permitir a
coordenagdo da atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras, o Estado
nacional brasileiro deu um passo importante: trata-se de um movimento, por parte do
Estado nacional, que confere legitimidade a insercdo internacional de suas unidades

constituintes (SALOMON, 2008).

Resultado de um debate que teve inicio em 1993, permeado pela no¢do de que
os processos de globalizacio e democratizagdo imporiam novas dindmicas ao
processo decisorio da politica externa brasileira, a diplomacia federativa ¢, enfim, o
primeiro movimento relevante percebido no interior do Estado brasileiro provocado

pela intensificacdo da atuacdo externa de unidades subnacionais brasileiras.

Segue a apresentacdes dos dois principais mecanismos institucionais que
compdem a institucionalidade construida para permitir o desenvolvimento da politica
de Estado que recebeu o nome de diplomacia federativa: a Assessoria de Relag¢des
Federativas e os escritérios de representagdo regional do Ministério das Relagdes

Exteriores.

23A CRIA(}AO DA ASSESSORIA DE RELAGOES FEDERATIVAS DO
MINISTERIO DAS RELAGOES EXTERIORES

Em junho de 1997, criou-se a Assessoria de Relagdes Federativas (ARF) do
Ministério das Relagdes Exteriores. A criacdo da uma nova estrutura no dmbito do
Ministério das Relagdes Exteriores para mediar a relagdo entre a Chancelaria e as
unidades subnacionais brasileiras pode ser considerada a primeira iniciativa
empreendida pelo Estado nacional brasileiro orientada pela diplomacia federativa,
consolidando-a como politica de Estado. Trata-se de um movimento percebido no
interior do Estado brasileiro que se mostra relevante para a compreensio de como este
acomoda na elaboracdo e execugdo de sua politica externa a intensificacdo da

atividade internacional de suas unidades constituintes.

A abertura de um canal de comunicacdo para possibilitar a maior aproximagao
entre o [tamaraty e unidades subnacionais brasileiras foi anunciada pela primeira vez
em abril de 1995. A ocasido, o Ministro das Relagdes Exteriores Luiz Felipe

Lampreia, em audiéncia na Camara dos Deputados, apresentou as diretrizes da
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diplomacia federativa e, ao final, anunciou a instru¢do recebida do Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso para criagdo de uma nova estrutura no ambito
do Ministério das Rela¢des Exteriores capaz de mediar a relagdo entre o Ministério
das Relagdes Exteriores e os governos de unidades subnacionais brasileiras

(LAMPREIA, 1995).

A iniciativa de criagdo da nova estrutura se concretizou apenas em junho de
1997, quando o Decreto 2.246 de 1997 criou a Assessoria de Relagdes Federativas do
Ministério das Relagdes Exteriores (ARF). O o6rgdo, ligado ao gabinete do Ministro
das Relagdes Exteriores, pretendia fazer a interface do Ministério das Relagdes
Exteriores com os governos dos Estados e Municipios brasileiros, com o objetivo de
assessora-los em suas iniciativas externas. A ARF, chefiada neste primeiro momento
pelo Embaixador Cesario Melantonio Neto, buscava promover a interlocugdo entre
governos subnacionais e o Estado nacional nas matérias relacionadas a politica
externa e era responsavel pela coordenacdo das atividades dos Escritérios Regionais

do Itamaraty.

Em 10 de junho de 1997, dias apds a criagdo da Assessoria de Relagdes
Federativas, o Ministro Luiz Felipe Lampreia foi ao Senado Federal falar 2 Comissao
Especial Temporaria de Politicas para o Desenvolvimento do Nordeste sobre
integracdo regional e seu impacto na regido nordeste brasileira — tal qual consta do

Diario do Senado Federal®. A ocasido, o Ministro Lampreia afirmou aos presentes:

“Antes de tecer algumas consideragdes sobre o papel que o Nordeste ocupa na
agenda externa brasileira, é importante destacar a prioridade que o Itamaraty tem
concedido as relacbes com os Estados da Federag¢do. Justamente por ser um
Ministério voltado para a agdo externa, o Itamaraty deve manter os pés muito
plantados no chdo do Brasil, para a realidade nacional. Nao pode se dar ao luxo de
olhar mais para fora do que para dentro. (...) Considero absolutamente essencial que

>

o Itamaraty tenha esse tipo de entrosamento.’

O Ministro Lampreia diz ainda:

% Mais informagdes sobre a reunidio da Comissdo Especial Temporaria de Politicas para o
Desenvolvimento do Nordeste da Senado Federal diponivel em:
http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/detalhes.asp?p cod mate=37021
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“Acabo de dar posse ao ocupante do novo cargo que foi criado. Trata-se do cargo de
assessor de relagdes federativas, diretamente vinculado ao gabinete do Ministro, e
que devera ocupar-se dessa relagdo com os Estados e com os municipios também. E
espero que isso faca com que o didlogo do Itamaraty com as diversas Regides do

Pais, em particular com o Nordeste, seja cada vez mais fluente.”

Um més apds a criagdo da Assessoria de Relagdes Federativas, o Senador
Romeu Tuma (PFL-SP) foi a tribuna do Senado Federal discursar sobre a iniciativa do
Ministério das Relacdes Exteriores. Em 2 de julho de 1997, o Senador Romeu Tuma
iniciou sua fala se dirigindo aos demais senadores — tal qual consta do Diério do

Senado Federal’:

“Sr% e Srs. Senadores, gostaria de registrar junto a esta Casa que o Ministro de
Estado das Relagdes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe Lampreia, por
determinagdo expressa do Senhor Presidente da Repuiblica, determinou a criagdo da
Assessoria de Relagdes Federativas, orgdo diretamente ligado a seu gabinete, para
fazer a interface do Ministério das Relagdes Exteriores com os Governos dos Estados
e Municipios brasileiros, assessorando-os em suas iniciativas externas, tratativas
com Governos estrangeiros, organismos multilaterais e organizagbes ndo-
governamentais internacionais. (..) Promoverd, além disso, a interlocu¢do dos
estados e municipios com os escritorios regionais do Itamaraty no Brasil -- que
passam a subordinar-se diretamente a nova Assessoria -- e com a rede de

Embaixadas, Missdes, Consulados brasileiros no exterior.”

Sobre a fun¢do que exerceria a nova estrutura criada no dmbito do Ministério

das Relacdes Exteriores, o Senador Romeu Tuma afirmou:

“Além de suas tarefas como instincia de coordenagdo politica, dentro e fora do
Itamaraty, a Assessoria de Relagbes Federativas terd papel significativo na difusdo
de informagdes sobre temas internacionais relevantes para estados e municipios,
promovendo conferéncias e semindrios dirigidos a governadores, planejadores,

assessores interais, empresdrios e quadros técnicos locais”.

O Senador Romeu Tuma, por fim, encerrou seu discurso de 2 de julho de 1997
anunciando uma das primeiras iniciativas da recém-criada Assessoria de Relag¢des

Federativas: um semindrio sobre diplomacia federativa.

? Mais informagdes sobre o discurso do Senador Romeu Tuma no Senado Federal em: SENADO
FEDERAL. Diario do Senado Federal de 3 de julho de 1997, p. 12962.
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“Entre a ultima semana de agosto e a primeira quinzena de setembro, a Assessoria
de Relagdes Federativas estard promovendo um primeiro grande semindrio sobre o
tema da Diplomacia Federativa. A idéia é reunir um grupo representativo de
governadores, prefeitos e assessores de governos locais, aléem de, eventualmente,
associagdes e federagdes empresariais, com representantes do Itamaraty, em torno
de uma agenda flexivel que incluira trés modulos: I -- Apresentag¢do da Assessoria de
Relagoes Federativas e de suas propostas de trabalho; Il -- A experiéncia de Estados
e Municipios da drea internacional: iniciativas exitosas, propostas, demandas que
possam ser atendidas pelo Ministério das Relagdes Exteriores. Il -- Painéis
temdticos sobre atos internacionais e preparagcdo e tramita¢do de projetos de
cooperagdo internacional. Governadores e prefeitos que acumulam grande
experiéncia de atuagdo internacional serdo convidados a participar da abertura do
semindrio e a proferir alocugdo sobre suas iniciativas concretas na drea. Um dos
elementos mais relevantes do semindrio de apresentagdo é o fato de que sua
realiza¢do permitira melhor aquilatar as expectativas e demandas de Estados e
Municipios com relagdo ao Ministério das Rela¢des Exteriores, balizando, de certo

modo o futuro trabalho da Assessoria de Relagées Federativas.”

O discurso do Senador Romeu Tuma permite uma série de observagdes
relevantes sobre a Assessoria de Relacdes Federativas e sua contribui¢do para a
compreensdo de como o Estado nacional brasileiro percebe a inser¢do internacional
de suas unidades constituintes. Em primeiro lugar, cabe apontar que o Senador
articula, no inicio de seu discurso, uma idéia importante: a do protagonismo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso no processo de concepcdo da diplomacia
federativa e da criacdo da Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério das
Relagdes Exteriores. O Senador afirma que a ARF foi criada por deferminagdo
expressa do Presidente da Republica. Tamanho envolvimento com o tema, como
vimos, pode ser explicado pelo fato de o Presidente Fernando Henrique Cardoso ter
chefiado a Chancelaria brasileira no inicio dos anos 1990, periodo em que debates a
respeito dos novos desafios que se colocavam para a politica externa brasileira
mobilizaram o Ministério das Relagdes Exteriores. Dentre os desafios debatidos
estava o de repensar a relacdo interno-externo e encontrar um lugar para a dimensao

subnacional no processo decisdrio da politica externa.

Outra observacdo importante que pode ser apreendida do discurso do Senador
Romeu Tuma diz respeito aos escritorios de representacdo regional do Itamaraty: em

seu discurso, o Senador afirma que estas estruturas seriam subordinadas & Assessoria
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de Relacdes Federativas e serviriam de instrumento para a articulagdo da diplomacia

federativa.

Por fim, o discurso do Senador Tuma deixa claro o vinculo entre a Assessoria
de Relagdes Federativas e a diplomacia federativa ao anunciar a realizagdo, por parte
da Assessoria, de um semindrio cujo objetivo seria a discussdo de tal politica. O
Senador, neste trecho de seu discurso, oferece ainda informagdes importantes sobre o
projeto da Assessoria de Relagdes Federativas e a dindmica que deveria permear a
diplomacia federativa. Ao apresentar, em termos gerais, a programac¢do do seminario
sobre diplomacia federativa que seria realizado pela ARF, o Senador Tuma afirma
que a inteng¢do seria reunir um grupo representativo de governadores, prefeitos e
assessores de governos locais para, em um primeiro momento, apresentar a Assessoria
de Relagdes Federativas e suas propostas de trabalho. No momento seguinte, a
experiéncia internacional de unidades subnacionais brasileiras seria trabalhada:
seriam apresentadas iniciativas exitosas, propostas e demandas a serem atendidas pelo
Ministério das Relagdes Exteriores. Por fim, seriam realizados painéis tematicos sobre
atos internacionais e a preparacdo e tramitacdo de projetos de cooperacdo
internacional. O semindrio, afirma o Senador, seria uma oportunidade para equacionar
expectativas e demandas dos governos subnacionais brasileiros com relagdo ao

Ministério das Rela¢des Exteriores.

Duas preocupagdes presentes no programa do semindrio apresentado pelo
Senador Tuma sdo relevantes para a compreensdo dos objetivos da diplomacia
federativa: a preocupacdo em escutar representantes de unidades subnacionais a fim
de conhecer demandas e expectativas desses com relacdo ao Ministério de Relagdes
Exteriores; e a preocupacdo em qualificar tais representantes para uma atuagdo
internacional mais eficiente e exitosa. Estd, portanto, clara a percep¢do de que a
diplomacia federativa deveria ser desenvolvida com base em uma relagdo de méo
dupla entre Ministério das Relacdes Exteriores e unidades subnacionais. Percebe-se
com clareza a inten¢@o de falar e ouvir; oferecer e assimilar informag¢des. Por fim, o
Ministério das Relagdes Exteriores, ao implementar a diplomacia federativa,
pretendia, de um lado, qualificar a atuacdo internacional subnacional brasileira e
conferir-lhe maior eficiéncia e, de outro, aprimorar sua propria atuagdo beneficiando-

se do relacionamento mais préximo com a dimensao subnacional.
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No entanto, embora a diplomacia federativa e a Assessoria criada para
desenvolvé-la parecam, no discurso do Senador Tuma, a materializa¢do da inteng¢do
de aproximar o Ministério das Relacdes Exteriores e as unidades subnacionais
brasileiras construindo uma relagdo de mao dupla, de troca, ndo se pode esquecer que
a diplomacia federativa foi desenhada para ser essencialmente um mecanismo de

coordenacdo, de controle (LAFER, 1994; ABREU, 1997; BOGEA, 2001).

Esta percepcdo estd presente em artigo de 1998 do Embaixador Sebastido do
Rego Barros, entdo Secretario-Geral das Relagdes Exteriores. Ao fazer um balango da
politica externa brasileira desenvolvida durante o primeiro mandato do Presidente

Fernando Henrique Cardoso, o Embaixador afirma:

“O MRE mantém coordenagdo constante com uma série de orgdos estatais e coopera
com interlocutores diversos, tanto em nivel federal como estadual e municipal. (...)
Uma das vertentes de crescente importdincia de nossas relagdes internacionais é a
dos interesses externos de estados e municipios. Em quadro de valorizagdao dos
investimentos diretos de empresas transnacionais e de aumento do peso do comércio
exterior na economia, os governos estaduais e municipais passaram a desenvolver
contatos internacionais mais frequentes e a demandar maior apoio do MRE. Para
fazer frente a esta necessidade, o Itamaraty criou em 1997 uma unidade, a
Assessoria de Relagdes Federativas, voltada exclusivamente para o relacionamento
com estados e municipios. O objetivo, que vem sendo plenamente alcanc¢ado nestes
dois primeiros anos de funcionamento, é aprimorar o didlogo com as unidades da
Federagdo a fim de que seus interesses de dmbito internacional sejam mais bem
atendidos, em perfeita consondncia com a politica externa do Pais.” (REGO

BARROS, 1998, pp. 21-22, grifo nosso)

O Embaixador Rego Barros (1998) afirma que o objetivo da Assessoria de
Relagdes Federativas do Ministério das Relagdes Exteriores era ser um canal de
interlocu¢do entre o MRE e os governos subnacionais brasileiros para que os
interesses subnacionais de ambito internacional fossem atendidos em consonancia
com a politica externa do Pais. Fica clara, em tal afirmagdo, a preocupacdo com a
possibilidade de que a atuagdo internacional de unidades subnacionais fugisse ao
controle do poder central e oferecesse risco a politica externa nacional. H4, por parte
do Ministério das Relagdes Exteriores, a percepcdo de que a insercdo internacional
subnacional representa ameaca a politica externa por ele desenvolvida e, no limite, a

estabilidade interna e externa.
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Tal percepcdo ¢ definida com competéncia por Lecours (2008):

“Paradiplomacy is an activity that typically falls in a legal and constitutional grey
zone because constitutions almost always give exclusive powers over foreign affairs
to the state. In addition, state officials are likely to view with some suspicion regions
(and municipalities) developing relationships with governments abroad. Part of this
suspicion simply comes from the belief that everything international should be
handled by the state as opposed to sub-state governments. A more pragmatic concern
is that paradiplomacy will undermine the international coherence of the country or,
in other words, that the country will no longer speak with one voice on the
international stage. Most cases of paradiplomacy in Western countries encounter this

type of issue.” (LECOURS, 2008, p. 6)

Diante de tal percepcdo, se fez necessario um instrumento de coordenacéo capaz
de garantir ao Ministério das Relacdes Exteriores a capacidade de controlar a atuacio
internacional de unidades subnacionais para que esta ndo se dé em dissonancia com a
politica externa do Estado nacional brasileiro. “To minimize potential issues of
incoherence in foreign policy, Western crafted channels and mechanisms of

intergovernmental consultation and coordination” (LECOURS, 2008, p.7).

As palavras do Embaixador Rego Barros confirmam, por fim, que a diplomacia
federativa e a Assessoria de Relagdes Federativas seriam instrumentos de
coordenag¢do ¢ controle das atividades das unidades subnacionais brasileiras no

exterior.

Em artigo publicado pelo Ministro Hélio Vitor Ramos Filho em 2002 - quando
este ocupava o cargo de chefe da ARF - a Assessoria de Relacdes Federativas ¢
descrita como um mecanismo cuja missdo € assessorar estados e municipios
brasileiros em suas iniciativas externas “tratativas com Governos estrangeiros,
organismos internacionais e organizagoes ndo governamentais” (RAMOS FILHO,
2002, p. 1). Ainda sobre o objetivo da ARF, Ramos Filho (2002, p. 1) afirma: “4
Assessoria tem por objetivo sistematizar os contatos entre Governos estaduais e
municipais e o Itamaraty, até entdo dispersos em vdrias dreas substantivas da

Secretaria de Estado.” .

O artigo de Ramos Filho (2002) ressalta que a articulacio de uma mesma

estratégia global capaz de compreender as oportunidades para a Unido, estados e
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municipios teria maior probabilidade de sucesso do que uma atuagdo internacional
fragmentada em iniciativas isoladas. Tais argumentos servem de alicerce para a
defesa que Ramos Filho faz da importdncia da ARF, definida pelo Ministro como
uma instdncia de coordenacdo, um “orgdo de apoio, incentivo e orientagdo aos

poderes municipais e estaduais”.

O mesmo termo — orientacdo — ¢ empregado por Bogéa (2001), que também

integrou a equipe da ARF:

“Em suma, com a criagdo da Assessoria de Relacbes Federativas, os poderes
publicos estaduais e municipais e toda uma gama de atores ndo-convencionais da
sociedade brasileira passaram a contar com uma interlocu¢do direta e especifica,
destinada a orientar sua acdo e presenca internacionais.” (BOGEA, p. 48, grifo

Nnosso)

Ao definir a Assessoria de Relagdes Federativas como um 6rgdo de orientagdo
aos poderes municipais, Ramos Filho (2002) e Bogéa (2001) corroboram a idéia de
que a ARF foi criada para pautar, coordenar e, quando necessario, controlar a

atividade internacional de unidades subnacionais brasileiras.

A Assessoria de Relacdes Federativas do Ministério das Relagdes Exteriores
deve, enfim, ser entendida com uma instdncia de coordena¢do, ou orientagdo, da
atuagdo internacional de unidades subnacionais, responsavel, no limite, pelo controle
desta modalidade de inser¢do internacional. Era necessdrio o desenvolvimento de
estruturas responsaveis pelo controle das a¢des externas das unidades constituintes do
Estado brasileiro e a Assessoria de Relagdes Federativas pode ser entendida como o
mecanismo criado para garantir ao Ministério das Relagdes Exteriores o exercicio

deste controle.

Uma ultima ressalva ¢ relevante para a compreensdo da criacdo da ARF como
um movimento importante do Estado brasileiro no sentido acomodar na elaboragdo e
execucdo de sua politica externa a intensificacdo da atividade internacional de suas
unidades constituintes: trata-se de um movimento reativo e tardio. Vimos que as
primeiras iniciativas de criacdo de estruturas institucionais no dmbito dos governos
locais brasileiros para desenvolver ac¢des internacionais datam da década de 1980.

Vimos também que a defini¢do, em 1995, de uma diretriz politica que garantia a
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inclusdo da dimensdo subnacional na elaboragdo execucdo da politica externa
brasileira tem carater evidentemente reativo, € ndo propositivo e diligente — como
muitas vezes afirma o discurso oficial. A criagdo, apenas em 1997, de uma estrutura
no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores destinada ao desenvolvimento desta
politica ¢, enfim, ndo apenas um movimento reativo, mas tardio (SOMBRA

SARAIVA, 2006).

2.4 A ABERTURA DOS ESCRI:I'C')RIOS DE REPRESENTAGAO REGIONAL
DO MINISTERIO DAS RELAGOES EXTERIORES

2.4.1 Antecedentes, contexto e competéncias

A abertura, a partir de 1997, de escritorios de representagdo regional do
Ministério das Relagdes Exteriores em diversas capitais brasileiras constitui um
movimento importante percebido no interior do Estado brasileiro que permite avangar
na compreensdo de como este percebia, a época, a atuacdo internacional de suas

unidades constituintes.

A primeira menc¢do a intencdo de criar unidades descentralizadas responsaveis
por representar a Chancelaria brasileira nas varias regides do pais esta presente, como
vimos, no documento de 1993 do Ministério das Relagdes Exteriores intitulado
Reflexoes sobre a Politica Externa Brasileira, produto de discussdes internas e

semindrios organizados pelo Itamaraty — anteriormente apresentado.

Consta do documento de 1993 a intengdo de abrir espacos de representacdo do
Ministério das Relagdes Exteriores nos estados brasileiros. Contudo, o debate
transcrito ao final deste documento entre os Embaixadores Carlos Moreira Garcia e
Paulo Nogueira Batista comprova que esta ndo era uma proposta consensual: como
vimos, o debate entre os Embaixadores demonstra que, embora fosse compartilhada a
percepcdo de que era necessdrio que a dimensdo subnacional fosse levada em
considerag@o no processo decisorio da politica externa brasileira, ndo havia consenso
no que diz respeito da necessidade de se tomar medidas para lidar com a atuagdo
internacional subnacional, tais como a abertura de representacdes do Ministério das
Relagdes Exteriores nos estados. Defendiam esta proposta os que compreendiam a
inser¢do internacional subnacional como um fendmeno estrutural, parte integrante de

um conjunto de processos cujo resultado seria a necessidade do estabelecimento de
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novas dindmicas entre o Estado nacional e suas unidades constituintes. Opunham-se
os que entendiam este tipo de atuagdo como um fendmeno conjuntural e, portanto,

transitorio.

O inicio do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
contudo, consolidou a vitoria daqueles que acreditavam que a atuag¢do internacional
de unidades subnacionais ndo se tratava de um fendomeno conjuntural ou transitdrio e
defendiam a necessidade de se criar uma politica de Estado para lidar com a

intensificagc@o desde processo.

A principio, esta politica ¢ apresentada ainda em forma incipiente em janeiro de
1995, no discurso de posse do Ministro das Relacdes Exteriores Luiz Felipe
Lampreia. Neste discurso, o Chanceler brasileiro fala em capilaridade: uma nogao
importante que implica a expansdo e aprofundamento da preseng¢a da Chancelaria
brasileira junto aos governos locais. Trata-se de um conceito relevante que norteou
tanto a criagdo da Assessoria de Relacdes Federativas do Ministério das Relagdes
Exteriores, quanto a abertura de escritérios de representagdo regional do MRE em

diversas cidades brasileiras.

A abertura, a partir de 1997, de Escritorios Regionais do MRE pode ser
compreendida, portanto, como um movimento importante do Estado brasileiro no que
diz respeito a resposta a intensificagdo da atuagdo internacional de suas unidades
constituintes. Trata-se de mais uma iniciativa do Ministério das Relacdes Exteriores
tendo em vista a diminui¢cdo das distancias entre o Estado nacional e as unidades
subnacionais formulada a luz do conceito de diplomacia federativa (RODRIGUES,

2004; PEREIRA, 2005).

Enfim, os escritorios de representagdo regional do MRE sdo, tal qual a
Assessoria de Relagdes Federativas a qual eram subordinados, instrumentos
construidos para viabilizar o desenvolvimento da diplomacia federativa - a politica de
Estado concebida no inicio dos anos 1990 pelo Estado brasileiro para permitir uma
maior aproximacdo entre o Ministério das Relacdes Exteriores e as unidades
subnacionais brasileiras, bem como a coordena¢do da atuagdo internacional de tais

unidades.
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Portanto, inseridas no contexto da diplomacia federativa e inauguradas na
gestdo do Chanceler Luiz Felipe Lampreia, as representagdes regionais do Ministério
das Relagdes Exteriores foram constituidas para coordenar e apoiar agdes da
chancelaria brasileira junto as unidades subnacionais. Instalada em diversas capitais
estaduais brasileiras, a rede de escritorios regionais, cujas atividades eram
inicialmente coordenadas pela Assessoria de Relagdes Federativas, foi concebida para
promover a aproximagdo entre governos locais e o poder central, permitindo uma

maior interlocucdo a respeito das estratégias de inser¢do internacional empreendidas.

No momento da criacdo da Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério
das Relagdes Exteriores, em 1997, j& existiam os escritorios de representagdo do MRE
no estado do Rio de Janeiro, no Rio Grande do Sul ¢ em Pernambuco, este ultimo
responsavel pela regido nordeste. No entanto, so a partir de 1997, com a cria¢do dos
escritorios de representacdo do MRE em Sao Paulo e Manaus a abertura de escritérios
de representacdo regional se tornou uma politica sistematica vinculada a diplomacia

federativa.

Em entrevista a revista Federations, realizada em 2001, o Embaixador Cesario
Melantonio Neto, primeiro chefe da Assessoria de Relacdes Federativas do Ministério
de Relagdes Exteriores definiu da seguinte maneira a motivacdo do Estado brasileiro
no momento da criacdo de escritorios de representacdo regional do MRE e cidades

brasileiras:

“I think it came from globalization, because with globalization the constituent units
of the federation have a tendency—and it’s perfectly natural—to develop more
contacts abroad. And it’s very important for a Minister of Foreign Affairs to know at
least a little bit about the priorities of the country’s regions. In such a big country it’s
impossible to know everything. We have almost 6,000 cities and 27 states, but at least
we should know of the most important actions abroad of the constituent units of our
federation. Otherwise, since we are in the middle of the country in Brasilia—a kind of
no-man’s land lost in the middle of a big country—we could easily lose contact with
the main regions of the country. We have ten big cities with more than one million
inhabitants and a number of big states. The Foreign Ministry has to be sensitive to

their concerns.” (MELANTONIO NETO, 2001, p.1)

Criada em junho de 1997, como vimos, a Assessoria de Rela¢des Federativas

era responsavel pela realizacdo da interface do Itamaraty com os estados € municipios
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brasileiros ¢ coordenar a inserc¢do internacional das unidades subnacionais brasileiras.
Os escritdrios regionais, por sua vez, operavam como instancias descentralizadas do
Itamaraty, subordinados a ARF, para a implementacdo de iniciativas do interesse de

estados e municipios em sua area de influéncia.

Cada escritério de representacdo regional tinha, desde a sua criagdo,
competéncias proprias, especificas, estabelecidas pelo Regimento Interno da
Secretaria de Estados das Relagdes Exteriores. Tais competéncias eram estabelecidas
de acordo com a regido em que cada escritério encontrava-se instalado e suas
demandas. No entanto, ainda que a localizacdo de cada escritério determinasse sua
vocacdo, todos os escritorios de representagdo regional do MRE operavam,
coordenados pela Assessoria de Relacdes Federativas, como instrumentos para o

desenvolvimento da diplomacia federativa.

Em entrevista, o Ministro Paulo Bozzi, atual chefe do escritorio de
representacdo do MRE em Sao Paulo (ERESP), confirmou que as competéncias de
cada representacgdo regional do Ministério das Relacdes Exteriores t€ém competéncias
distintas: “cada escritorio, de uma forma geral, dependendo do local onde ele esta
sediado, ele vai ter um determinado tipo de agdo, mas na verdade eles sdo
estruturados de uma forma mais ou menos uniforme”.* Sobre as fungdes comuns dos
escritdrios de representacdo regional do MRE, o Ministro Bozzi afirmou que todas as
representacdes regionais sdo como um “braco avangado do Itamarati dentro desse

, , 5
enorme pais que é 0 nosso”.

Ainda a respeito das competéncias dos escritorios de representagio regional do
MRE, o Ministro Bozzi definiu tais estruturas como estruturas hibridas que se
assemelhariam a ornitorrincos, uma vez que devem ser o brago subnacional de uma
instituicdo voltada para o internacional: “(...) nds pertencemos, organicamente, a uma

institui¢cdo, a uma entidade do governo federal que estd voltada pra fora, Ministério

4 BOZZI1, Ministro Paulo. Entrevista. Sdo Paulo: 11 de novembro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertaco.

5 BOZZ1, Ministro Paulo. Entrevista. Sdo Paulo: 11 de novembro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertacao.
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das Relacdes Exteriores mas o escritorio esta sediado em uma unidade da

s
federagdo.”

Por fim, cabe uma ultima observagdo sobre as competéncias dos escritérios de
representacdo regional do Ministério das Relagdes Exteriores no que diz respeito a
coordenag¢do da atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras. Mais uma
vez, tal qual no momento da criagdo da Assessoria de Relagdes Federativas, percebe-
se no desenho da rede de escritorios de representacdo regional do Ministério das
Relagdes Exteriores a inteng¢do de coordenar — e, quando necessdrio, controlar - a
atua¢do internacional de unidades subnacionais, intensificando a presen¢a do Estado
junto aos governos locais e possibilitando uma maior capilaridade nacional a

chancelaria brasileira (BOGEA, 2001).

Em entrevista a revista Federations, citada acima, o Embaixador Melantonio
Neto foi questionado sobre a abertura dos escritorios de representacdo regional do
MRE e se estas unidades descentralizadas da Chancelaria brasileira seriam parte de
um programa desenvolvido para limitar e definir as atividades de unidades
subnacionais brasileiras no exterior e, com isso, garantir a estabilidade da politica
externa nacional. Em resposta, o Embaixador Melantonio Neto negou que houvesse a
intencdo, por parte do Ministério das Relacdes Exteriores, de limitar a insercdo

internacional de unidades subnacionais brasileiras:

“I would say that our posture, our approach toward the union of the federation since
the beginning, is that we are not working on a basis of control and supervision. It
wouldn’t work this way. We work on the basis of cooperation. They know very well
that it’s not possible for a constituent unit of a federation to develop an independent
foreign policy. And they know very well on the other side that our network abroad of
around 150 posts is a very large one and very useful for them. So we say that it’s
more a matter of participation and cooperation, of information among the orders of
the federation, than control. Control wouldn’t work in a federation because
governors, being elected, are very strong political personalities in any federation and

they wouldn 't accept such control.” (MELANTONIO NETO, 2001, p.2)

No entanto, ainda que ndo houvesse, por parte do Ministério das Relagdes

Exteriores, a intencdo declarada e explicita de controlar a atuagdo internacional de

6 BOZZ1, Ministro Paulo. Entrevista. Sdo Paulo: 11 de novembro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertaco.
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unidades subnacionais brasileiras por meio da abertura de escritérios de representacio
regional do Itamaraty em cidades brasileiras, ndo se pode esquecer que tais
representacdes regionais foram criadas para operar como instrumentos da diplomacia
federativa, politica de Estado concebida para ser essencialmente um mecanismo de
coordenagdo e, se necessario, de controle (LAFER, 1994; ABREU, 1997; REGO
FILHO, 1998; BOGEA, 2001).

2.4.2 Atualidade: desarticulagao

Atualmente, existem oito escritérios de representagdo do Ministério das
Relagdes Exteriores: Rio de Janeiro (ERERIO); Rio Grande do Sul (ERESUL); Santa
Catarina (ERESC); Minas Gerais (EREMINAS); Pernambuco (ERENE, responsavel
pela regido nordeste); Sdo Paulo (ERESP); Parana (EREPAR); e Amazonas
(ERENOR, responsavel pela regido norte).

As atuais competéncias dos escritorios de representacdo regional do Ministério
das Relagdes Exteriores foram definidas pela Portaria 212, de 30 de abril de 2008, que
instituiu o Regimento Interno da Secretaria de Estado de Rela¢des Exteriores vigente.
Ao tratar das incumbéncias das unidades descentralizadas da Chancelaria brasileira, a

portaria define:

“Art. 246: Compete aos Escritorios de Representagdo: I - Coordenar e apoiar, junto
as autoridades estaduais e municipais, assim como as federais sediadas em suas
respectivas dreas de jurisdicdo e aos segmentos locais académicos, culturais,
empresariais e outros, as agdes desenvolvidas pelo Ministério; Il - Apoiar as
iniciativas da comunidade no plano externo, sempre que compativeis com o marco
regulatorio nacional e as diretrizes de politica externa do Governo em curso; Il -
Expor, sempre que solicitados, a rationale da linha de politica externa do Governo
em curso; e IV - Centrar sua atuagdo na eficiente gestdo de demandas oriundas da
comunidade, como eixo das relagdes federativas no campo externo, bem como
coordenar e implementar, junto ao Ministério e em coordenag¢do com este, junto a
entidades publicas e privadas do exterior, as ag¢des destinadas a favorecer o

>

desenvolvimento de sua drea de jurisdi¢do.’

O Regimento Interno da Secretaria de Estado de Relagdes Exteriores determina,
ainda, as competéncias de cada escritorio de representagdo, definidas de acordo com a

regido na qual o escritdrio esta sediado, suas demandas e vocagdes.
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Diferente do projeto inicial que orientou a abertura sistematica de
representacdes regionais do Ministério de Reagdes Exteriores, atualmente os
escritorios de representacdo regional do MRE ndo s@o mais subordinados a estrutura
responsavel pelo didlogo do Ministério das Relagdes Exteriores com as unidades

subnacionais brasileiras.

Em entrevista, o Ministro Paulo Bozzi’, atual chefe do escritério de
representacdo regional do MRE em Sao Paulo, afirmou que as representagcdes
regionais do MRE funcionam, hoje, como um ouvido da Chancelaria brasileira, uma
estrutura cujo objetivo é recolher demandas e leva-las a Brasilia para que sejam
analisadas pelo Ministério das Rela¢des Exteriores e respondidas pelas divisdes

competentes.

O Conselheiro Carlos Eduardo Guedes, que integra a equipe da Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares do Ministério das Relacdes
Exteriores (AFEPA), 6rgdo que executa desde 2003 as atividades anteriormente
executadas pela Assessoria de Relagdes Federativas, confirmou em entrevista® que as
representacdes regionais do MRE ndo sdo mais subordinadas ao 6rgdo responsavel
pela dimensdo federativa e subnacional da politica externa brasileira. Ao ser
perguntado sobre o papel desempenhado pelos escritorios de representagdo regional
do MRE no didlogo coordenado pela AFEPA entre o Ministério das Relacdes
Exteriores e as unidades subnacionais brasileiras, o Conselheiro Guedes afirmou que

as representagdes regionais do MRE ndo desempenham papel relevante nesse sentido.

O organograma — apresentado na Figura I, abaixo - que corresponde a atual
estrutura do Ministério das Relacdes Exteriores, tal qual definido no Anexo II do
Decreto 5.979 de 6 de dezembro de 2006, corrobora a afirmacéo de que os escritdrios
de representacdo regional do Ministério das Rela¢des Exteriores ndo estdo ligados a

Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares.

Em conclusdo, ¢ importante ressaltar que o fato dos escritorios de representagdo

regional do MRE ndo estarem mais subordinados a estrutura responsavel por

7 BOZZI, Ministro Paulo. Entrevista. Sdo Paulo: 11 de novembro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertacao.

8 GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertacao.
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coordenar o didlogo entre o Ministério das Rela¢des Exteriores e as unidades

9

subnacionais brasileiras indica que a institucionalidade construida para permitir
Figura I: Organograma Atual do Ministério das Relacdes Exteriores

desenvolvimento da diplomacia federativa foi desmontada, desarticulada.
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Vimos que as representagdes regionais do MRE e a Assessoria de Relagdes
Federativas, a qual tais representagcdes eram subordinadas, foram concebidas para
possibilitar o desenvolvimento da diplomacia federativa — uma politica de Estado cujo
objetivo era aproximar o Ministério das Relacdes Exteriores e as unidades
subnacionais brasileiras e coordenar a atua¢do internacional de tais unidades.
Atualmente, ainda existe, no ambito do MRE, um 6rgio responsavel pelo didlogo
entre o Itamaraty e as unidades subnacionais brasileiras. No entanto, este ndo ¢ mais
responsdvel pela coordenacdo dos escritorios de representacdo regional da
Chancelaria brasileira. Portanto, pode-se concluir que a institucionalidade constituida

para viabilizar o desenvolvimento da diplomacia federativa foi desarticulada.

O Ministro Paulo Bozzi'’, ao afirmar que os escritérios de representagio
regional do MRE sdo hoje o ouvido da Chancelaria brasileira nas regides em que
estdo sediados, confirma que tais estruturas ndo desempenham hoje o papel que lhes
foi concedido em 1997. Nao hd uma agenda propositiva, e as representagdes
regionais do MRE trabalham, atualmente, por demanda. Nao ha, também, uma ag¢éo
articulada e coordenada com o 6rgdo responsavel pela dimensdo federativa da politica

externa brasileira.

Pode-se, por fim, afirmar que os escritorios de representagcdo regional do MRE
ndo tém a relevancia que tinham em seu projeto inicial, quando eram entendidos
como instrumentos importantes para o desenvolvimento da diplomacia federativa.
Este movimento corresponde a desarticulacdo da diplomacia federativa enquanto
politica de Estado, bem como da institucionalidade construida para desenvolvé-la. Tal
esforco de desarticulacdo, veremos adiante, compde um processo que culmina em um
novo entendimento, por parte do Estado brasileiro e, em especial, do Ministério das

Relagdes Exteriores do que representa a inser¢do internacional subnacional.

2.5 A CRIAGAO DA ASSESSORIA ESPECIAL DE ASSUNTOS FEDERATIVOS
E PARLAMENTARES

Uma mudanca na composi¢do ministerial do governo Fernando Henrique

Cardoso, em janeiro de 2001, resultou na mudan¢a da composi¢do dos quadros da

10 BOZZI, Ministro Paulo. Entrevista. Sdo Paulo: 11 de novembro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertacao.
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Assessoria de Relagdes Federativas. O contexto politico interno e externo, bem como
o novo perfil dos quadros que compunham o 6rgio, determinou uma inflexao relativa
na intensidade e escopo das atividades da ARF (RODRIGUES, 2004; PEREIRA,
2005).

Em 2003, tomou posse um novo governo €, em meio as tentativas de articulagdo
federativa empreendidas pela gestdo Luiz Inacio Lula da Silva, uma reforma
estrutural do Ministério das Relagdes Exteriores fundiu, em junho de 2003, a
Assessoria de Relagdes Federativas (ARF) e a Assessoria de Assuntos Parlamentares,
dando origem a uma nova instancia de dialogo com a esfera subnacional: a Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA). A AFEPA caberia
promover a articulacdo entre o Ministério das Rela¢des Exteriores e o Congresso
Nacional, bem como incentivar a articulagdo entre 0 MRE e os poderes subnacionais,

assessorando-0s em suas iniciativas externas.

Novas reformas estruturais do MRE se deram em seguida, a primeira
implementada ainda em 2004, mas mantiveram-se as fun¢des da AFEPA atribuidas

pelo Decreto 4.759, de junho de 2003:

“4 Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares compete: I -
promover a articulagdo entre o Ministério e o Congresso Nacional e providenciar o
atendimento as consultas e aos requerimentos formulados; Il - promover a
articulagdo entre o Ministério e os Governos estaduais e municipais, e as
Assembléias estaduais e municipais, com o objetivo de assessord-los em suas
iniciativas externas e providenciar o atendimento as consultas formuladas; e Il -

realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado”.

Atribuigdes idénticas as estabelecidas pelo Decreto de junho de 2003 constam
como competéncias da AFEPA no Regimento Interno da Secretaria de Estado do
Ministério das Relagdes Exteriores, instituido pela Portaria 212, de 30 de abril de

2008.

E importante observar que a AFEPA apenas assessora as unidades subnacionais
brasileiras em sua atuac¢do no exterior quando tal atuagcdo ndo toma forma de arranjos
de cooperagdo. Para assuntos referentes a cooperagdo internacional, técnica ou
descentralizada, os orgdos competentes para atuar junto as unidades subnacionais,

como veremos, sdo a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica
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e a Agéncia Brasileira de Cooperacdo. A cooperagdo descentralizada é competéncia
da Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica. A cooperacdo

técnica, por sua vez, ¢ responsabilidade da Agéncia Brasileira de Cooperagao.

Em boa medida, a AFEPA tem as mesmas competéncias antes atribuidas a
Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério das Rela¢des Exteriores, primeira
estrutura criada no ambito do MRE para cuidar do didlogo entre a Chancelaria
brasileira e as unidades subnacionais brasileiras. Nao é correto afirmar, portanto, que
a dissolucdo da ARF e a criacdo da AFEPA representa, em si, um novo momento na
relacdo do Estado brasileiro e sua Chancelaria com as unidades subnacionais
brasileiras no que diz respeito a atuacdo internacional subnacional. A reestruturagdo
do 6rgdo responsavel pela dimensdo federativa da politica externa brasileira se deu
em fun¢do das reformas estruturais pelas quais todo o Ministério das Relagdes
Exteriores foi submetido. Tratou-se de um movimento de carater essencialmente

administrativo cujo objetivo era dinamizar a estrutura da Chancelaria brasileira.

Em entrevista, o Conselheiro Carlos Eduardo Guedes'', que integra a equipe da
AFEPA, o Conselheiro Francisco Chagas'?, que ocupou o posto de adido federativo
na Embaixada do Brasil em Buenos Aires ¢ o diplomata Fliavio Goldman'’,
atualmente Secretdrio Adjunto da Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais de
Sdo Paulo, confirmaram que a criacdo da AFEPA se deu por motivos administrativos
e ndo em funcdo de uma nova politica de Estado para lidar com a intensificacdo da
inser¢do internacional subnacional brasileira. A esse respeito, o Conselheiro Guedes

afirmou: “Foi momento de enxugamento de estrutura’.

No entanto, ainda que a criacdo da AFEPA corresponda, oficialmente, a uma
medida administrativa, é possivel concluir que um novo contexto politico define este
movimento. A fusdo da Assessoria de Relagdes Federativas e da Assessoria de
Assuntos Parlamentares — duas instancias com vocac¢des muito distintas, dedicadas ao

didlogo com setores diferentes — indica que ambos os temas, o didlogo federativo e o

i GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertacdo.

12 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertacéo.

13 GOLDMAN, Flavio. Entrevista. Sdo Paulo: 3 de dezembro de 2009. Entrevista concedida a autora
para o desenvolvimento da dissertacdo.
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didlogo com o parlamento, perderam prestigio na agenda do Ministério das Relag¢des

Exteriores.

Quanto a relagdo com as unidades subnacionais brasileiras, percebe-se que a
nova assessoria, uma vez que conta com uma equipe pequena que tem de administrar,
também, o didlogo com o parlamento brasileiro, tem atuag¢do timida junto aos
governos locais. A esse respeito, Nelson Bessa Maia, Secretdrio de Relagdes

Internacionais do Governo do Estado do Ceara de 1995 a 2006, afirmou:

“(...) a inclusdo de assuntos parlamentares nas atribui¢oes dessa assessoria parece
ter contribuido para a perda de importincia de seu foco nas relagbes federativas,
uma vez que o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelos
parlamentares e acompanhamento do andamento dos atos internacionais em
tramitagdo no Congresso Nacional absorvem quase inteiramente os parcos recursos
materiais e humanos até entdo alocados para atender aos governos estaduais e

municipais.” (BESSA MAIA, 2009, p. 5)

O Embaixador Marco Anténio Diniz Brandio (MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES, 2006, p. 139), ex-chefe da AFEPA, fez avaliagdo
semelhante a ocasido do I Encontro de Negociag¢des Internacionais: Os Estados e os
Municipios do Brasil, promovido pela AFEPA e pela Fundagdo Alexandre Gusmao
em 2006: “A AFEPA tem s6 uma pessoa tratando de assuntos federativos e acredito
que é muito pouco. Eu tenho na minha cabeca que, talvez, a solu¢do a que se possa
chegar seria a recriagdo - porque ja houve - de uma assessoria separada para

assuntos federativos”.

A perda de prestigio do tema da insercdo internacional subnacional que resultou
na criagdo da AFEPA permite uma observagdo relevante: uma nova percep¢do do
Estado brasileiro a respeito da atuag@o internacional de suas unidades constituintes
define este momento e orienta a atuagdo da nova assessoria. A atuacdo discreta e de
baixo perfil da AFEPA corresponde ao entendimento de que a atuagdo internacional
de unidades subnacionais brasileiras ndo ameaca a eficiéncia da politica externa
brasileira. Uma vez que tal modalidade de atuacdo ndo oferece riscos, ndo haveria
necessidade de controle ou constrangimento. A nova percep¢do diferencia a atuagdo
da nova assessoria daquela desenvolvida pela Assessoria de Relagdes Federativas, que

a precedeu.
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Indicios importantes corroboram a tese de que a AFEPA desempenha papel
diferente daquele desempenhado anteriormente pela ARF. Em vez de operar como
um mecanismo de coordenagdo e controle, a AFEPA atua como um instrumento que
permite ao Ministério das Relagdes Exteriores acompanhar e, eventualmente,
assessorar a atuacdo de unidades subnacionais no exterior, bem como manter tais
unidades informadas a respeito das linhas gerais e diretrizes da politica externa

brasileira.

O fato de a AFEPA, para realizagdo das atividades definidas acima, ndo contar
com o auxilio da rede de escritérios de representagdo regional do Ministério das
Relacgdes Exteriores, antes coordenada pela Assessoria de Relagdes Federativas, é um
desses indicios. Este fato, tal qual apresentado anteriormente, indica que a
institucionalidade construida para o desenvolvimento da diplomacia federativa nos
anos 1990 foi desarticulada durante o primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, dando lugar a novas politicas de interagdo com as unidades

subnacionais no que tange a politica externa brasileira.

Outro indicio importante que possibilita concluir que a AFEPA desempenha
papel diferente daquele desempenhado pela ARF esta relacionado a dindmica de
atuacdo de cada estrutura: a AFEPA opera por demanda, ao passo que a ARF tinha, ao
menos em seu projeto inicial, a inteng@o ambiciosa de ter uma agenda propositiva que
compreendesse um didlogo proximo com as unidades subnacionais, a troca de
experiéncias, bem como programas para qualificar tais unidades para uma atuacio

internacional mais eficiente.

Tal qual os escritdrios de representacdo regional do Ministério das Relagdes
Exteriores que, como vimos, atuam atualmente por demanda, a AFEPA atua apenas
quando solicitada pelas unidades subnacionais brasileiras e sua atuag@o se restringe
em boa medida a assessorar e acompanhar a atuag@o internacional de tais unidades.
Confirma-se, assim, a desarticulacdo da diplomacia federativa e da institucionalidade

construida para desenvolvé-la.

O fato de a AFEPA operar por demanda e ndo ter uma agenda propositiva
permite ainda outra observacdo importante: trata-se de uma dinamica de atuagdo que

denota pouca preocupagdo com a coordenag@o ou o controle da atuagdo internacional
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de unidades subnacionais brasileiras. Isso se deve a uma importante alteracdo na
percepcdo do Estado brasileiro e do Ministério das Relagdes Exteriores da
intensificagdo da inser¢do internacional subnacional: a percep¢do de que tal processo
representava ameaca a eficiéncia da politica externa nacional e, no limite, a
estabilidade interna e externa parece dar lugar, gradativamente, a percep¢do de que a
atua¢do internacional de unidades subnacionais ndo oferece risco a politica externa ou

a soberania nacional.

Tal percepcao teria respaldo na observacdo de que as unidades subnacionais,
com freqiiéncia, estabelecem como objeto de suas iniciativas internacionais questoes
de low politics - temas que ndo interferem na estratégia internacional do governo
central, ndo se opdem as op¢des econdmicas do Estado e ndo tocam em questdes
sensiveis do ponto de vista da seguranca nacional. (SOLDATOS 1990; KINCAID;
1990; KEATING, 2000; VIGEVANI, 2006; dentre outros.)

Lecours (2008) resume a relevancia dos objetos e escopo da atuagdo
internacional de unidades internacionais na determinagdo das dindmicas estabelecidas

entre o Estado nacional e suas unidades constituintes:

“A key issue surrounding any sub-state entity ‘going abroad’, lies in the relationship
between regional and state officials. The development of a sustainable
paradiplomacy requires the establishment of adequate channels of consultation and
coordination between regional and state officials. Obviously, this necessitates some
level of acceptance on the part of state officials towards paradiplomacy. Assuming
that there is such basic acceptance, the intensity of the consultation and coordination
will depend first and foremost on the nature and extent of paradiplomacy.”

(LECOURS, 2008, p. 8, grifo nosso)

Uma vez que a inser¢@o internacional subnacional privilegia como objeto de
acdo pautas consideradas low politics, o Estado brasileiro e sua Chancelaria nio
veriam problema em assessorar as unidades subnacionais brasileiras em sua atuagdo
internacional quando necessario, acompanhando este processo em vez de controla-lo.
A esse respeito, o Conselheiro Carlos Eduardo Guedes, que compde a equipe da

AFEPA, afirmou em entrevista:

“A atuagdo do estado e do municipio é limitada, o que eles mais fazem sdo missoes,

ou assinaturas de contratos de financiamentos com bancos, (...) entdo é muito ligada
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a economia, a drea econémica. Nunca existe uma missdo politica de um governador

14
ou de um prefeito.”

A afirmacdo do conselheiro corrobora a tese aqui defendida: a atuagdo da
AFEPA junto aos governos subnacionais ¢ pautada pela percepcdo de que a agdo
internacional de unidades subnacionais tem escopo limitado e ndo oferece ameaca a

eficiéncia da politica externa brasileira.

A afirmagdo feita pelo Conselheiro Guedes parece confirmar o que diz a
literatura: em um primeiro momento, as estruturas de interlocu¢do e mediacdo
constituidas no interior do Estado nacional para responder a inser¢@o internacional de
unidades subnacionais estariam permeadas pelo receio, pela apreensdo. Prevaleceria,
em funcdo de tal interpretacdo negativa, a percepcdo da necessidade de se controlar
este processo. No entanto, a experiéncia acabaria por provar ao Estado que a insercéo
internacional de unidades subnacionais nio representaria ameaga ao Estado e suas

prerrogativas.

Uma vez que os governos locais com freqiiéncia estabelecem como objeto de
suas iniciativas internacionais questdes de low politics, a percepcdo de que a atividade
subnacional no exterior ndo oferece risco ao Estado brasileiro prevaleceria e um
segundo momento se definiria: as estruturas de interlocu¢do e mediagdo
desenvolvidas pelo Estado comporiam, por fim, uma institucionalidade concebida ndo
para o controle ou a limitacdo da atuagdo externa de unidades subnacionais, mas para
o incremento de tal atuagdo com o objetivo de aproveitar as oportunidades que

surgiriam no bojo deste processo.

Nao ¢ correto afirmar que a AFEPA tenha por objetivo incrementar ou estimular
a atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileiras. No entanto, sua atuacio
permite concluir que ndo se trata de uma estrutura concebida para coordenar ou
controlar a a¢do de unidades subnacionais brasileiras no exterior, tal qual era o
objetivo da institucionalidade construida para permitir o desenvolvimento da
diplomacia federativa. Enfim, ainda que a atuacdo da AFEPA junto aos governos

locais brasileiros ndo represente a consolidagdo de um novo momento da relagdo entre

14 GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertagéo.
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o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que diz respeito a atuacdo
internacional subnacional, certamente representa o encerramento do momento

anterior.

Vimos, portanto, que a AFEPA nio atua como um instrumento de coordenagao
ou constrangimento da inser¢do internacional de unidades subnacionais brasileiras.
Contudo, isto ndo significa que ndo exista a preocupagdo em garantir que tais
unidades, ao atuar no exterior, respeitem as linhas gerais e diretrizes da politica
externa nacional. Esta ¢, inclusive, uma das preocupagdes centrais da AFEPA em sua
atuagdo junto aos governos locais brasileiros. No entanto, a AFEPA entende que, uma
vez que as unidades subnacionais frequentemente atuam no exterior em temas
considerados low politics, tal respeito pode ser garantido por meio da informagdo em

vez do controle.

Sobre este tema, o Conselheiro Guedes afirmou em entrevista que a
preocupacdo central da AFEPA € “garantir que as diretrizes de politica interna sejam
as mesmas para os trés niveis de governo. Em termos de preocupagdo, so existe

essa”. Para tanto, afirmou o Conselheiro Guedes:

“A primeira iniciativa é essa, é vocé transmitir aos governos estaduais e municipais -
estamos falando ai de municipios com capacidade de atuagdo externa - as linhas
principais, as diretrizes da politica externa brasileira, para que os governos federal,

estadual e municipal atuem em uma so linha no exterior. Essa é a primeira

~ oI5
preocupagdo.”

Quanto as atividades da AFEPA visando a manter as unidades subnacionais
brasileiras informadas a respeito das diretrizes da politica externa brasileira, a agdo de
maior visibilidade foi o I Encontro de Negociacdes Internacionais — Os Estados e
Municipios do Brasil no Mundo, organizado pela AFEPA e pela Fundacdo Alexandre
Gusmao, realizado em agosto de 2006. O encontro teve como objetivo expor aos
representantes dos estados e municipios brasileiros as linhas gerais da politica externa
brasileira, apresentar o andamento das negociagdes internacionais das quais o Brasil ¢
parte e conhecer a pauta de interesse das unidades subnacionais brasileiras no que diz

respeito a atuagdo internacional. Pela primeira vez, em uma iniciativa inovadora, a

15 GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertacao.
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chancelaria brasileira expds as grandes linhas da politica externa brasileira para um
publico de prefeitos, secretdrios municipais e estaduais, técnicos e académicos

especialistas. (RODRIGUES, 2008)

Os programas e os debates deste encontro permitem algumas notas importantes
sobre a AFEPA, sua atuagdo e como o Estado brasileiro e o Itamaraty, a ocasido,
entendiam o processo de intensificagdo da insercdo internacional subnacional.
Primeiro, cabem algumas observagdes sobre o programa do evento: durante o periodo
da manha, temas como MERCOSUL, ALCA, OMC, negocia¢des ambientais € o
regime do clima e promog¢do comercial foram apresentados aos presentes por
diplomatas que acompanham o desenvolvimento de cada matéria. Ao final da manha,
o Professor Antonio Cachapuz de Medeiros fez uma fala cujo tema era a acdo externa
de estados e municipios, centrada nas questdes legais e constitucionais que permeiam

a atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras.

No periodo da tarde, outros temas foram apresentados, como assisténcia
consular, cooperagdo internacional e integracdo da América do Sul. Ao final deste
periodo, realizou-se um debate geral, momento em que o microfone foi aberto para
que o publico pudesse fazer questdes e tecer comentarios. Enfim, ao final do dia, o
Embaixador Jeronimo Moscardo, presidente da Fundacdo Alexandre Gusmaio, o
Embaixador Marco Anténio Diniz Branddo, chefe da AFEPA a época, e o
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, entdo Ministro Interino das Rela¢des

Exteriores, fizeram falas de agradecimento e encerramento.

A andlise do programa do encontro permite uma primeira observagao
importante, bastante evidente: a Chancelaria brasileira demonstrou-se mais disposta a
falar do que ouvir. Em entrevista, o Conselheiro Guedes'® confirmou tal observagao.
Uma segunda observacdo diz respeito ao momento do encontro em que se deu o
debate entre os presentes: a Chancelaria ndo respondeu as questdes colocadas pelo
publico, apenas se propds a analisd-las e momento futuro e buscar respostas. Por fim,
pode-se ainda observar que houve a preocupacdo, por parte dos idealizadores do

evento, de que houvesse uma fala a respeito da atuagdo internacional de unidades

16 GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertacao.

75



subnacionais. No entanto, esta fala ndo foi feita por um diplomata encarregado de
apresentar o que o Itamaraty vinha desenvolvendo em tal area, como ocorreu com o0s
demais temas abordados. Um professor foi convidado para falar aos representantes
dos governos locais sobre as possibilidades e limitagdes legais e constitucionais da
atuagdo de unidades subnacionais brasileiras no exterior. Fica clara, portanto, a
preocupacdo em, além de informar os representantes dos governos de unidades
subnacionais brasileiras a respeito das diretrizes da politica externa brasileira, atentar
tais representantes as questdes juridicas que permeiam a insercdo internacional

subnacional.

Sobre a continuidade deste projeto, com a realizacdo de novos encontros com
prefeitos e governadores, o Conselheiro Guedes confirmou a intengdo de organizar
eventos semelhantes no futuro: “A gente estd com vontade de repetir no inicio do ano

. 17
que vem para os governos das capitais que tomaram posse agora em 2009.’

Enfim, a criagdo da AFEPA se deu por razdes administrativas. No entanto, sua
atuagdo timida ¢ mais um movimento no sentido da desarticulagdo da diplomacia
federativa empreendida pela gestdo Fernando Henrique Cardoso e da
institucionalidade construida para desenvolvé-la. Trata-se de um processo que
culmina em um novo momento na relagdo entre o Estado brasileiro e suas unidades

constituintes no que diz respeito a insercdo internacional subnacional.

Veremos adiante que outros processos contribuiram para este novo momento: 1)
a atuacdo da unidade da Subchefia de Assuntos Federativos responsavel por questdes
internacionais junto aos governos subnacionais; 2) a criacdo do setor de Relagdes
Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires; ¢ 3) as iniciativas recentes de
institucionalizacdo da atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileiras por

parte do poder legislativo.

2.6 A CRIAGAO DO CONCEITO “COOBERA(}AO INTERNACIONAL
FEDERATIVA” E SUA IMPLEMENTACAO COMO POLITICA DE ESTADO

A partir de 2003, o inicio da gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva

definiu novos movimentos relevantes do Estado brasileiro no contexto das atividades

17 GUEDES, Conselheiro Carlos Eduardo. Entrevista. Brasilia: 23 de outubro de 2009. Entrevista
concedida a autora para o desenvolvimento da dissertacdo.
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internacionais subnacionais. Veremos como a atua¢do da unidade da Subchefia de
Assuntos Federativos responsdvel por questdes internacionais junto aos governos
subnacionais constitui um novo momento na relagdo entre a relacio do Estado
brasileiro e suas unidades constituintes no que tange a atuagdo internacional

subnacional.

2.6.1 Uma nova estrutura para pensar a cooperagao internacional de entes
federados brasileiros

Desde o inicio de seu primeiro mandato, em 2003, o Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva e sua equipe reservaram lugar de destaque em seu discurso a
necessidade de um novo pacto federativo. Em outras palavras, o discurso da
Presidéncia da Republica privilegiou, desde a posse, o tema do fortalecimento do
didlogo entre o Estado e as unidades subnacionais brasileiras como recurso estratégico
para a promog¢do do desenvolvimento nacional. Em meio as tentativas de articulagdo
federativa empreendidas pela gestdo Luiz Indcio Lula da Silva, teve inicio, a partir de
2003, a construcdo de uma institucionalidade capaz de desenvolver politicas cujo
objetivo fosse a materializacdo do discurso que pedia o fortalecimento do didlogo

federativo.

As primeiras iniciativas empreendidas com tal objetivo datam, portanto, de
2003. Em fevereiro de 2003, o Decreto n® 4.607 extinguiu a Secretaria de Assuntos
Federativos da Casa Civil da Presidéncia da Republica e criou a Subchefia de
Assuntos Federativos. No ambito da nova subchefia, dirigida por Vicente Trevas,
desenvolveram-se as primeiras iniciativas da gestdo Luiz Indcio Lula da Silva junto
aos governos subnacionais brasileiros no que diz respeito a atuacdo internacional
subnacional. O primeiro resultado destes esforcos foi a criacdo da Assessoria de

Cooperacdo Internacional Federativa, que integrava a estrutura da subchefia.

Em 2005, ocorreu a reestruturacdo institucional da Presidéncia da Republica e
criagdo da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica,
constituida pela Medida Provisoria 259/05, convertida na Lei 11.204 de 5 de
dezembro de 2005. Comandada inicialmente por Jaques Wagner, a Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica foi desenhada para assistir direta
e imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes e, em

especial, na coordenagdo politica do governo, na condu¢do do relacionamento do
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governo com o Congresso Nacional e os partidos politicos e na interlocu¢do com os
estados, municipios e o Distrito Federal. Foi também atribuida & nova Secretaria a
coordenagdo e secretariado do funcionamento do Conselho de Desenvolvimento

Econdmico e Social.

A nova estrutura resultou da fusao das atividades da Secretaria de Coordenagao
Politica e Assuntos Institucionais com as atividades da Secretaria Especial do
Conselho de Desenvolvimento Econdomico e Social. Tal fusdo deu origem a nova
estrutura e definiu a extingdo das duas secretarias citadas acima. No que diz respeito
ao didlogo federativo, a Subchefia de Assuntos Federativos da Casa Civil da
Presidéncia da Republica passou a compor a estrutura da Secretaria de Relagdes

Institucionais.

Os movimentos relatados sdo importantes: a Subchefia de Assuntos Federativos
foi construida para materializar o discurso de fortalecimento do didlogo federativo
como recurso estratégico para o desenvolvimento nacional do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva. Em entrevista, o Coordenador da Assessoria Internacional da Subchefia

de Assuntos Federativos, Alberto Kleiman, confirmou tal afirmagao:

“Que é o didlogo federativo? A idéia conceitual é ter um constante didlogo entre os
trés niveis da federagdo. Como se vai manter esse didlogo? De varias formas. Entdo
uma das principais missdes da SAF é transformar esse didlogo, dar

. . . . . . . . 18
institucionalidade a este didlogo, criar mecanismos de didlogo.”

Quanto as competéncias, foram definidas como funcdes da Subchefia de
Assuntos Federativos - tal qual regulamentado pelo Decreto 6.207, de 18 de setembro

de 2007 (grifo nosso) — as seguintes atividades:

“Art. 70 A Subchefia de Assuntos Federativos compete: I - assessorar o Ministro de
Estado nos assuntos de sua drea de atuagdo; Il - acompanhar a situag¢do social,
econémica e politica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; III -
acompanhar o desenvolvimento das agdes federais no dmbito das unidades da
Federagdo; 1V - gerenciar informagdes, promover estudos e elaborar propostas e
recomendagdes que possibilitem o aperfeicoamento do pacto federativo; V -

subsidiar e estimular a integra¢do das unidades federativas nos planos e programas

18 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagéo.
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de iniciativa do Governo Federal; VI - contribuir com os orgdos e entidades da
administragdo publica federal e da administragcdo publica dos entes federados nas
agdes que tenham impacto nas relagdes federativas; VII - articular-se com os orgdos
e entidades da administracdo publica federal em sua interlocu¢do com os entes
federados, consolidando informagdes e pareceres sobre propostas relacionadas com
o aprimoramento da federacdo; VIII - contribuir com os orgdos da Presidéncia da
Republica na constituicdo de instrumentos de avaliagdo permanente da agdo
governamental e na interlocu¢do com os entes federados; IX - estimular e apoiar
processos, atividades e projetos de cooperacdo internacional dos entes federados; X
- subsidiar e apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em suas
atividades e projetos de cooperagdo; e XI - realizar outras atividades determinadas

pelo Ministro de Estado.”

Construida com a inten¢do de mediar a relagdo entre o poder central e os
governos locais, atuando como instdncia de interlocugdo com as unidades
subnacionais brasileiras, a Subchefia de Assuntos Federativos foi incumbida, dentre
outras competéncias, da fung¢do de estimular e apoiar processos, atividades e projetos
de cooperagdo dos entes federados. Dentre tais processos, atividades e projetos de
cooperagdo estdo os que configuram a cooperagdo internacional de entes federados.
Trata-se, enfim, de um movimento altamente relevante para a compreensdo da
inauguracdo de um novo momento na relag@o entre o Estado brasileiro e as unidades
subnacionais brasileiras no que diz respeito a atuag@o internacional subnacional: a
criagdo de uma nova estrutura para pensar a insercdo internacional subnacional
brasileira e atuar junto as unidades subnacionais brasileiras em matérias referentes a

cooperacdo internacional.

Em outras palavras, esfor¢os foram empreendidos pela gestdo de Luiz Inacio
Lula da Silva na Presidéncia da Republica desde 2003 com o objetivo de construir
uma institucionalidade capaz de desenvolver politicas visando ao fortalecimento do
didlogo federativo. Nesse contexto desenvolveu-se a atuacdo inovadora da
Presidéncia da Republica junto as unidades subnacionais no contexto da cooperagdo
internacional — tema que, até este momento, era discutido exclusivamente no ambito

do Ministério das Rela¢des Exteriores.

A respeito da incursdo da Presidéncia da Republica no tema da inserc¢do

internacional subnacional, tema tradicionalmente discutido apenas nos foruns que
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debatem exclusivamente a politica externa brasileira, Vicente Trevas'® declarou, em
entrevista: “Essa entrada ndo é uma concorréncia, mas é a agregagdo de outras

dimensoes. Ndo vou disputar as mesmas dimensdes, eu vou agregar outras”.

O fato de a cooperagdo internacional de entes federados ser, a partir deste
momento, objeto da atuacdo de uma estrutura constituida no &mbito da Presidéncia da
Republica, cujas competéncias estdo intimamente ligadas ao discurso que defendia a
necessidade do fortalecimento do didlogo federativo como recurso estratégico para o
desenvolvimento nacional, ¢ de grande importdncia. Demonstra a disposi¢do inédita
do Presidente Luiz Inidcio Lula da Silva e de sua equipe de pensar a insercdo
internacional subnacional, bem como a cooperagdo internacional de entes federados,
ndo apenas como um tema de politica externa a ser tratado exclusivamente pelos
quadros do Ministério das Relacdes Exteriores, mas também como um tema de
politica interna a ser debatido no contexto das politicas de Estado para o

desenvolvimento nacional.

Sobre tal disposi¢do, o Coordenador da Assessoria Internacional da Subchefia

de Assuntos Federativos Alberto Kleiman afirmou em entrevista:

“Se decidiu criar [uma estrutura para atuar junto aos governos subnacionais em
questdes que dizem respeito a atuagdo internacional subnacional] na presidéncia da
Republica por ser um tema eminentemente politico. Que tem a ver com a
governabilidade, tem a ver com o crescimento, tem a ver com o novo ciclo de
desenvolvimento, tem a ver com o didlogo federativo. (...) O governo local, quando
ele entra na agdo internacional ele ndo esta pensando na politica externa, ele estd

sy , . . . . A . 20
pensando na politica puiblica em primeira instdncia”.

As afirmagdes acima evidenciam a consolidacdo de uma nova perspectiva, uma

nova percep¢do da inser¢do internacional de unidades subnacional.

A criagdo da Assessoria de Cooperacdo Internacional Federativa e,
posteriormente, da Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos

segue, como vimos, trés movimentos: a dissolucdo da Assessoria de Relagdes

19 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo

20 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.
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Federativas do Ministério das Relagdes Exteriores, a criagdo da Assessoria de
Assuntos Federativos e Paramentares e sua atuagdo de baixo perfil em temas
referentes a atuacdo internacional subnacional e a reconfiguragdo do papel
desempenhado pelos escritérios de representagdo regional do MRE. Somados, estes
movimentos definem a desarticulacdo da diplomacia federativa empreendida pela
gestdio Fernando Henrique Cardoso e da institucionalidade construida para
desenvolvé-la. A compreensdo deste contexto ¢ crucial para o entendimento da
relevancia da criacdo de uma estrutura, situada fora do ambito do Ministério das
Relagdes Exteriores, concebida para debater a cooperagdo internacional de entes
federados como um elemento das politicas de Estado para o desenvolvimento
nacional: define-se uma nova percep¢do, um novo entendimento por parte do Estado
brasileiro das potencialidades da atuagdo internacional de unidades subnacionais

brasileiras.

Esta conclusdo contradiz a andlise presente em muitos dos trabalhos que
buscam compreender ente momento. Muitos autores entendem que a atuagdo da
Subchefia de Assuntos Federativos junto as unidades subnacionais ndo configura um
novo momento no relacionamento entre o Estado brasileiro e suas unidades
constituintes: tal atuacdo e a politica de Estado desenvolvida para pauta-la seria
apenas uma nova etapa da diplomacia federativa empreendida desde 1995
(SALOMON, 2008). Contudo, as evidéncias aqui apresentadas apontam que se trata,
de fato, de um novo momento definido pela desarticulagdo da diplomacia federativa e
a constru¢do de uma nova politica de Estado concebida para estabelecer um novo
padrdo de relacionamento entre Estado e unidades subnacionais brasileiros no que diz

respeito a inser¢do internacional subnacional.

Veremos adiante as contribuicdes da atuacdo da unidade da Subchefia de
Assuntos Federativos dedicada aos temas de cunho internacional para a construgdo e
multiplicagdo de uma nova percepg¢do no interior do Estado brasileiro a respeito da
atuagdo internacional subnacional, em especial da cooperacdo internacional de entes

federados.

2.6.2 A cooperacgao internacional federativa como politica de Estado

No que diz respeito a a¢do internacional, a Subchefia de Assuntos Federativos,

por meio de sua Assessoria de Cooperagdo Internacional Federativa e, posteriormente,
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de sua Assessoria Internacional, atua junto as unidades subnacionais brasileiras com a
intencdo potencializar e dinamizar as iniciativas internacionais dos entes federados,
em consondncia com as politicas definidas pelo Ministério das Relagdes Exteriores e
demais ministérios e 6rgios federais (SAF INTERNACIONAL, 2010). A respeito da
atuagdo da Subchefia de Assuntos Federativos, o Coordenador da Assessoria
Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos Alberto Kleiman afirmou em

entrevista’!:

“A SAF é uma unidade da Presidéncia de articulagdo politica. (...) Ou seja, a gente
ndo conduz projetos, nada disso. A gente ndo tem mecanismos de acompanhamento
com relag¢do a infinidade de projetos que os governos subnacionais apresentam. A

gente facilita processos”.

A cooperacdo internacional representa, neste contexto, tema privilegiado da
pauta da Subchefia de Assuntos Federativos. A esse respeito, Monica Salomén

(2008b) afirma:

“La SAF, sola o en coordinacion con la AFEPA, ha estado por detras de todas las
manifestaciones de interés del gobierno central por las actividades de cooperacion
internacional de los municipios y estados brasileiios y ha intentado promover - hasta
ahora sin mucho éxio - la circulacion de informacion sobre actuaciones y
. ., . . . »
oportunidades de cooperacion entre los propios gobiernos subnacionales.

(SALOMON, 2008b, p. 155)

Como vimos, tal atuacdo parte de uma interpretagdo da atuacio internacional de
unidades subnacionais brasileiras distinta daquela que predominava até entdo. Em
vez de perceber a insercdo internacional subnacional como um tema a ser trabalhado
exclusivamente no ambito da elaboracdo e execucdo da politica externa brasileira, hé
a percepcdo de que tal insercdo representa também um tema de politica interna, a ser
debatido no contexto da governabilidade, do didlogo federativo e das politicas de

promogdo do desenvolvimento (KLEIMAN, 2009).

Enfim, trata-se da consolida¢do de um novo paradigma: o entendimento de que

a atuacdo internacional de governos subnacionais brasileiros deveria ser tratado como

21 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.
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um instrumento capaz de contribuir para a diminuicdo das disparidades sociais no

contexto nacional.

A atuagdo da Subchefia de Assuntos Federativos junto aos governos
subnacionais brasileiros, pautada pela percepcdo definida acima, ndo ¢, contudo,
constituida de esfor¢os fragmentados. Em um movimento ousado, a subchefia, definiu
uma nova politica governamental, no dmbito da qual todas as suas iniciativas sdo

empreendidas: a cooperagdo internacional federativa.

Quanto a construcdo da nova politica, sabe-se que se trata de um esfor¢o
continuo que tem inicio em 2003, no ambito da extinta Subchefia de Assuntos
Federativos da Casa Civil. Sob o comando de Vicente Trevas, a recém-criada
subchefia criou a Assessoria de Cooperagdo Internacional Federativa, Durante esse
periodo, a assessoria realizou iniciativas relevantes como a Primeira Reunido de
Operadores Estaduais sobre Cooperagdo Internacional Federativa, em fevereiro de
2004, e o Primeiro Semindrio sobre Coordenag¢do Federativa para a Promog¢do de
Exportagdes, em novembro de 2004 — atividades que ja podiam ser identificadas com

os principios que orientam a cooperagdo internacional federativa.

Sobre esse primeiro momento, Vicente Trevas afirmou em entrevista™ que, a
época, o debate sobre a atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiros se
dava em termos que causavam estranhamento e encontravam resisténcia em setores
do Estado brasileiro, em especial no Ministério das Relacdes Exteriores. Dai a
necessidade da criagdo de um novo conceito que renovasse os termos do debate e
permitisse a constru¢do de uma nova politica de Estado para lidar com a inser¢do
internacional subnacional sem provocar o choque com tais setores. Nasce, por esta
razdo, o conceito da cooperagio internacional federativa. Em entrevista®, Trevas

afirmou:

“Se eu fosse fundamentar meu trabalho a partir de certos conceitos, eu ia entrar em
uma discussdo pouco amadurecida, com pouco acumulo. la provocar reagdes:

perder aliados e aumentar muito minha agenda de contenciosos.”

22 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
2 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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O conceito de cooperacgdo internacional federativa, portanto, ndo ¢ apenas uma
nota etapa da diplomacia federativa, tal qual afirmado anteriormente. Salomoén (2008)

afirma que:

“El gobierno Lula mantuvo y reforzo la nocion de “diplomacia federativa” y su
dimension mds especifica de “cooperacion internacional federativa”, equivalente AL
concepto de “cooperacion descentralizada” acuiiado por la Comision Europea”.

(SALOMON, 2008, p. 7)

A tese aqui defendida ¢ exatamente oposta: o conceito da cooperacdo
internacional federativa foi construido como uma alternativa ao conceito de
diplomacia federativa. A afirmacdo de Trevas comprova que a concep¢do da
cooperacdo internacional federativa nasceu da percep¢@o da necessidade de se criar
um novo conceito que conferisse legitimidade a uma nova politica de Estado e ndo
encontrasse, nos setores do Estado que ainda percebiam com receio a atuacdo
internacional subnacional, a resisténcia que os termos existentes — cooperacdo
descentralizada, paradiplomacia - encontravam. A cooperagdo internacional federativa
foi construida, enfim, como uma nova politica desenhada para renovar os termos do
debate que pautavam a diplomacia federativa sem entrar em conflito com os setores

do Estado brasileiro que a apoiavam.

Em 2005, a Subchefia de Assuntos Federativos, agora no ambito da Secretaria
de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica, cria uma nova unidade em
seu interior dedicada ao desenvolvimento e a implementacdo da cooperacdo
internacional federativa. A extingdo da Assessoria de Coopera¢do Federativa e a
criacdo da Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos deram
novo foélego a politica que Kleiman (2009) define como uma politica de Estado
voltada para a promogdo e a articulacdo de iniciativas externas promovidas pelos

governos subnacionais, no sentido de apoia-los na defini¢do de oportunidades.

“O conceito de cooperagdo internacional federativa esta centrado no fortalecimento
da estrutura federativa do Estado nacional, no qual a mobilizacdo e a articulag¢do
entre as esferas de governo em torno de diretrizes da politica externa tornam-se
recurso importante ndo somente para a estratégia de inser¢do internacional do pais
no cendrio internacional, mas como fator de promogdo de desenvolvimento dos

governos subnacionais.” (KLEIMAN, 2009, p. 104, grifo nosso)
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A definigdo do Coordenador da Assessoria Internacional da Subchefia de
Assuntos Federativos Alberto Kleiman permite compreender que a nova politica de
Estado ¢, essencialmente, uma nova politica de cooperacdo internacional pautada por
uma nova percep¢do da atuagdo internacional subnacional, distinta daquela que
orientou a concepcdo da diplomacia federativa, politica de Estado que até 2003
orientou a atuacdo do Ministério das Rela¢des Exteriores junto as unidades
subnacionais brasileiras. A atuacdo de tais unidades passa a ser entendida como uma
estratégia de desenvolvimento nacional, ndo um tema a ser debatido exclusivamente

no contexto da estratégia de insercdo internacional do Estado brasileiro.

Neste sentido, a nova politica criada no dmbito da Subchefia de Assuntos
Federativos pode ser entendida como um novo momento quanto a percepg¢do do
Estado brasileiro diante da intensificacdo da agdo internacional de unidades
subnacionais, uma vez que se substitui o discurso da coordenacdo e da orientagdo —
que permeava a diplomacia federativa - por um discurso que defende a dinamizagdo, a
potencializagdo, o didlogo direto e regular e a qualificacdo da relacdo entre as esferas
de poder central e local (TREVAS, 2003; SOMBRA SARAIVA, 2004). O novo
discurso que permeia a criagdo cooperagdo internacional federativa articula conceitos
como pactuacdo e agenda comum, e defende a necessidade de potencializar e
dinamizar a atuacdo internacional subnacional em vez de defender seu controle e

limitacdo.

Como vimos, a cooperacdo internacional federativa, politica de Estado
desenvolvida pela Subchefia de Assuntos Federativos, se propde pensar a atuacdo
internacional de unidades subnacionais brasileiras como um elemento importante da
estratégia de desenvolvimento nacional. No entanto, as iniciativas empreendidas no
contexto da cooperagdo internacional federativa respeitam, também, as prioridades da
politica externa brasileira da gestdo Luiz Inicio Lula da Silva, em especial a diretriz
de privilegiar iniciativas que fortalecam a agenda de cooperagdo sul-sul. As principais
iniciativas desenvolvidas pela Subchefia de Assuntos Federativos desde sua criacdo

evidenciam claramente o respeito a tal diretriz.
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2.6.3 Principais atividades desenvolvidas e a atuagao junto ao FCCR

Quanto as atividades mais relevantes desenvolvidas pela Subchefia de Assuntos
Federativos no ambito da cooperacdo internacional federativa, Trevas (2006) resume

as principais linhas de agdo da instituigdo:

“O desenvolvimento da cooperagdo internacional federativa requer a negociagdo de
uma agenda compartilhada em torno de temas internacionais de interesse comum,
tais como a cooperac¢do técnica internacional, a integrac¢do fronteirica, a

integragdo regional, entre outros”. (TREVAS, 2006, p. 33, grifo nosso)

Os interesses que Trevas (2006) identifica como comuns tanto ao Estado
brasileiro quanto as suas unidades constituintes definem, em boa medida, as linhas de

atuag@o da Subchefia de Assuntos Federativos.

A cooperagdo técnica internacional, a integra¢do fronteirica e a integracdo
regional podem ser consideradas duas diretrizes que orientam a atuagdo desta
instituicdo. As principais iniciativas realizadas nesse contexto comprovam a adoc¢io
das duas diretrizes. Dentre tais atividades, destacam-se: 1) a atuag@o junto ao Foro
Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL
(FCCR); 2) a atuagdo junto a RIAD - Rede Interamericana sobre Descentralizaco,
Governos Locais e Participagdo Cidadd (Organizacdo dos Estados Americanos —
OEA); 3) a coordenacdo das atividades de cooperacdo com regides italianas (Emilia
Romagna, Umbria, Marche e Toscana); 4) a coordenacdo das atividades de
cooperacdo internacional federativa e descentralizada Brasil — Franca; e 5) a atuacdo

no contexto do Férum IBAS (india, Brasil e Africa do Sul).

Nao nos interessa desenvolver um estudo exaustivo de cada uma das iniciativas
apresentadas. Nosso objetivo é reconhecer, em tais inciniativas, indicativos de que a
cooperagdo internacional federativa produziu resultados concretos e avangou rumo a
ao dialogo direto, regular e qualificado com governos locais no que tange a inser¢do
internacional subnacional. Nao se trata de avaliar os éxitos e fracassos de tais
atividades desenvolvidas ou apontar suas virtudes e suas fragilidades. Trata-se de
perceber que a atuacdo da Subchefia de Assuntos Federativos produziu resultados
sugerem o amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da atuagdo

internacional de unidades subnacionais. Para tanto, concentraremo-nos na atuagdo da
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Subchefia junto ao Foro Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e

Departamentos do MERCOSUL (FCCR).

Sobre o processo de negociagdo e debate que culminou na criagdo do Foro
Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL
(FCCR), Salomon (2008) afirma:

“El Forum Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur (o, como se ha optado por llamarlo en aras de la
simplicidad, el Foro Consultivo de Ciudades y Regiones, FCCR) surgio,
basicamente, de dos tipos de iniciativas que corresponden a dos logicas diferentes.
Una fue la iniciativa bottom-up protagonizada por la red Mercociudades, es decir
por los propios gobiernos municipales politicamente articulados, que desde la
constitucion de la red en 1995 reivindicaban como uno de sus principales objetivos
la obtencion de una presencia institucional en el Mercosul y que en el aiio 2000
alcanzaron el primer logro en esa direccion con la creacion de la Reunion
Especializada de Municipios y Provincias (REMI). La segunda iniciativa, de cardcter
top-down, correspondio a los gobiernos centrales de los Estados parte, en especial

los gobiernos brasileiio y argentino.” (SALOMON, 2008, p. 2)

Veremos que a Subchefia de Assuntos federativos desempenhou papel relevante
em ambas as iniciativas indicadas acima — definidas por Salomoén (2008) como

botton-up e top-down, respectivamente.

Quanto as iniciativas de logica botton-up, protagonizadas pela Rede
Mercocidades: desde o inicio de suas atividades, a Rede Mercocidades reivindicou o
reconhecimento e a formalizagdo da participagdo das cidades no ambito da estrutura
institucional do MERCOSUL. Cinco anos de pressdo resultaram na criacdo da
Reunido Especializada de Municipios e Intendéncias (REMI), um primeiro passo
rumo a consolida¢do de um espago para tal fim (PASQUARIELLO MARIANO e
TESSARI, 2006; SALOMON, 2008).

“A REMI foi criada através da Resolug¢do 90/00 do Grupo Mercado Comum (GMC),
com o objetivo de “[...] promover o didlogo e a cooperagdo entre autoridades de
nivel municipal dos Estados partes do Mercosul, de maneira a promover o bem-estar
e uma melhor qualidade de vida aos habitantes da regido”. (...) em outras palavras,
um meio informal de atuagcdo das cidades foi incorporado pela estrutura
institucional, influenciando fortemente a sua agenda, ainda que ndo implique

qualquer tipo de fusdo.” (PASQUARIELLO MARIANO e TESSARI, 2006, p. 65)
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Em Buenos Aires, em junho de 2004, a ocasido da ultima reunido da REMI, a
delegacdo brasileira - coordenada pelo entdo Subchefe de Assuntos Federativos
Vicente Trevas - apresentou proposta que consistia na criagdo de um mecanismo
formal para a representacdo das cidades que possuisse mais for¢ca no ambito do
quadro institucional do bloco. Iniciou-se um processo de negociagdo, tanto junto aos
demais Estados membros quanto no interior da Chancelaria brasileira, que culminou,
durante a Cupula de Ouro Preto, em dezembro de 2004, na assinatura da Decisdo
n°41/04 do Conselho do Mercado Comum ¢ na constituicdo do Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL
(PASQUARIELLO MARIANO ¢ TESSARI, 2006).

A época, Vicente Trevas desempenhava papel relevante, além de titular da
Subchefia de Assuntos Federativos: era coordenador executivo da delegagao brasileira
junto @ REMI. Questionado a respeito de tal fungdo e das razdes da coordenacdo
executiva, pela parte brasileira, ser desempenhada por ele e ndo por um membro do
Ministério das Relagdes Exteriores, Trevas afirmou ter recebido tal incumbéncia do
entdo chefe da Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares,

Embaixador Cesario Melantonio Neto.

“Quem foi me comunicar que eu teria a fungdo de ser o coordenador brasileiro dessa
reunido especializada foi o proprio assessor de assuntos federativos do Itamaraty.
Eu imagino que a avaliagdo deles era correta porque teria de ser alguém que tivesse

um relacionamento permanente, sistematico com os entes fedemdos. No caso,

. , 24
basicamente com as prefeituras”

Quanto as iniciativas de légica top-down que culminaram na criagdo do FCCR,
a atuacdo da Subchefia de Assuntos Federativos também se mostrou elemento

determinante do processo. Salmonén (2008) afirma:

“Podria pensarse, con lo dicho, que los gobiernos centrales se limitaron a acoger un
impulso que venia desde abajo y a aceptar la reivindicacion municipalista de crear el
FCCR. Pero no fue exactamente eso lo que ocurrio. Los gobiernos centrales

brasilerio y argentino fueron también impulsores activos del FCCR. Una prueba de

24 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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esto es que fueron ellos quienes optaron por incluir en el mismo a los gobiernos de
nivel intermedio (estados federados brasileiios y provincias argentinas), actuando asi
contra los deseos de la red Mercociudades, que preferia un organo exclusivamente
integrado por municipios. Y eso cuando no existian demandas de los gobiernos
intermedios (al menos en el caso de los estados federados brasileiios) para participar
en la nueva instancia. Asimismo, desde la creacion del FCCR los gobiernos centrales
brasilefio y argentino, responsables de coordinar los respectivos capitulos
nacionales, tienen un papel fundamental en la organizacion de sus actividades y en
la formacion de su agenda. En el caso del Brasil pocas dudas caben acerca de que
el principal protagonista del capitulo brasilefio es el gobierno federal, a través de la
Secretaria de Asuntos Federativos (SAF) de la Presidencia de la Republica.”
(SALOMON, 2008, p. 2, grifo nosso)

Em entrevista, Vicente Trevas confirma o papel relevante desempenhado pela
Subchefia de Assuntos Federativos no, no primeiro momento, no processo de
negociacdo no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores para construir a posi¢ado
brasileira a respeito do FCCR, e, em seguida, no processo de negocia¢do no ambito do

MERCOSUL, junto aos demais Estados membros.

Sobre o debate junto ao Ministério das Relagdes Exteriores, Trevas afirmou:

“Uma primeira questdo foi observar na nossa politica externa e inadequagdo de
envolver a dindmica subnacional nesta forma muito pobre de “reunides
especializadas”. Eu manifestei uma visdo muito critica em relagdo a politica porque
ela colocava no mesmo patamar atores institucionais e questdes temdticas. Eu
argumentava que quando nds nos referimos aos prefeitos, as municipalidades, nos
estavamos nos referindo a atores institucionais. Ora, e a agregacdo dos atores
econémico-sociais do Mercosul ja tinha um desenho estabelecido pelo Foro
Consultivo Econdmico-social. Isso deu legitimidade a minha argumentagdo: nos
temos de dar o mesmo tratamento aos atores subnacionais que aquele dado aos
atores econdomico-sociais. Isso foi o grande argumento que encontrou repercussdo,
abrigo, no proprio Itamaraty. A partir dai, o Itamaraty passou a operar um processo

de consultas com parceiros do Mercosul defendendo que tinhamos de construir o

. . . 5925
Foro Consultivo dos governos subnacionais.”

Vimos, por fim, que a Subchefia de Assuntos Federativos esteve presente em

ambos os fluxos de iniciativas que resultaram na criagdo do FCCR - aquele

2 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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protagonizado pelas unidades constituintes dos Estados membros do MERCOSUL,
em especial as que compdem a Rede Mercocidades; e aquele capitaneado pelos

governos centrais membros do bloco.

Cabe mencionar que, apos a instituicdo do FCCR, a Subchefia de Assuntos
Federativos seguiu desempenhando papel relevante. Vicente Trevas, entdo Subchefe
de Assuntos Federativos, foi escolhido Coordenador Nacional do Foro Consultivo, e
Alberto Kleiman, também integrante da equipe da SAF, foi escolhido Coordenador
Alterno do Foro. Outra constatacdo confirma tal tese: todas as Reunides de
Coordenadores Nacionais do FCCR realizadas até o presente momento contaram com
a presenca de ao menos um membro da equipe da Subchefia de Assuntos Federativos

da Presidéncia da Republica e apenas um representante da Chancelaria brasileira.*®

E bem verdade que o Foro frustrou muitas das expectativas que cercavam sua
constitui¢do e desenvolve atuacdo bem menos significativa do que a esperada. Em boa
medida, até mesmo o modelo do Foro tem sido questionado e outros arranjos que
permitam que unidades subnacionais desempenhem papel mais relevante no processo
de integracdo regional latinoamericano tém sido discutidos. No entanto, ainda que
apresente graves deficiéncias, o Foro Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e

Departamentos do MERCOSUL representa um salto qualitativo importante:

“Si bien, como se ha mencionado anteriormente, los gobiernos subnacionales, a
partir de la creacion del FCCR, cuentan con un espacio de articulacion en el
MERCOSUR, el mismo es aun muy reciente y sus facultades, asi como su capacidad
de accion, acotadas. (...)El FCCR ha comenzado a realizar importantes aportes al
proceso, al incorporar en su interior un Comité de Fronteras y al comenzar a
vincular a sectores "periféricos”, que habian quedado por fuera de la dinamica
comercial comun establecida principalmente en el corredor que une San Pablo con
Buenos Aires. La realizacion, durante el aiio 2007 del encuentro de gobernadores del
Nordeste Brasilefio y el Noroeste argentino, asi como, en el mismo afio, de
gobernadores del Frente Norte del MERCOSUR, dan cuenta de esta preocupacion de
los coordinadores de dicha entidad de incorporar al bloque a inmensos territorios
que hasta ese momento se hallaban en los mdrgenes del mismo.” (PAIKIN e

VAZQUEZ, 2008).

2% Mais dados sobre o Foro Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do
MERCOSUL (FCCR), tais como as atas e listas de participantes das Reunides de Coodenadores
Nacionais estdo disponiveis em: <http://www.planalto.gov.br/sri/foro_consultivo/index.htm>
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Enfim, a relevancia do FCCR para as unidades subnacionais que compde o
MERCOSUL se explica pela possibilidade que o mesmo oferece de inserir seus
objetivos, interesses € necessidades na agenda de integracdo regional. Esta
possibilidade apresenta, ¢ verdade, limitagdes significativas — em especial, em func¢do
do Foro ndo possuir carater deliberativo. Contudo, a criagdo do FCCR representou ¢
reconhecimento institucional dos governos locais como atores do processo de

integracdo regional (PRADO, 2009).
A esse respeito, Kleiman (2009) conclui:

“Ndo cabe aqui discorrer sobre os detalhes de funcionamento do FCCR nem
pormenorizar suas atividades, mas apenas apresentar como o Foro vem
demonstrando na prdtica a tese da cooperagdo internacional federativa e seus
recursos para potencializar as agendas locais, estaduais, nacionais e regional da

integragdo.” (KLEIMAN, 2009, p. 106)

A andlise da atuacdo da Subchefia de Assuntos Federativos junto ao FCCR, tal
qual a atuacdo desta junto aos demais eixos de a¢do listados acima, ¢ importante uma
vez que apresenta as duas caracteristicas que definem a cooperacdo internacional

federativa como uma politica de Estado inovadora.

Em primeiro lugar, tratam-se iniciativas que estdo em consondncia com a
agenda que busca o fortalecimento da cooperagdo sul-sul, prioridade da politica
externa brasileira da gestdo Luiz Inacio Lula da Silva. Contudo, configuram
iniciativas nas quais a atuac¢do internacional subnacional ndo ¢ tratada exclusivamente
como um tema de politica externa, mas como um tema a ser debatido no contexto da

politica interna e das estratégias para a promocao do desenvolvimento nacional.

Em segundo lugar, trata-se de iniciativas nas quais estd presente o discurso que
defende a dinamizag¢do e potencializa¢do da atuacdo internacional subnacional em vez
da coordenagdo e do controle de tal modalidade de atuacdo. Noutras palavras, esta
presente o discurso que Vicente Trevas, em entrevista®’, definiu como aquele de
defende a necessidade de se tratar a unidade subnacional como ator em vez de trata-la

como tema das politicas de Estado.

27 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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Somadas, as duas caracteristicas apresentadas sustentam a afirmac¢do de que a
construcdo do conceito da cooperacdo internacional federativa e sua implementacio
como politica de Estado representam um novo momento, um novo marco na relacdo
entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que diz respeito a atuacio

internacional subnacional.

2.6.4 Observagoes relevantes

A compreensdo dos processos que culminaram na criagdo do conceito de
cooperacdo federativa e sua implementacdo como politica de Estado pede que sejam
observados trés pontos relevantes. O primeiro (a) diz respeito ao papel que a
experiéncia profissional dos envolvidos no desenvolvimento da cooperacdo
internacional federativa desempenhou nesses processos. O segundo ponto (b) trata da
relacdo entre a nova politica e a estrutura construida para desenvolvé-la e o Ministério
das Relagdes Exteriores. Por fim, o terceiro ponto (c) diz respeito ao carater

excessivamente top-down da cooperagdo internacional federativa.

a) O papel do Partido dos Trabalhadores

O debate a respeito do papel desempenhado por partidos politicos no
incremento ou na inflex@o da atuacdo internacional subnacional vem ocupando lugar
de destaque na agenda de pesquisa dos que estudam a inser¢do internacional de
unidades subnacionais (SCHIAVON, 2004). Quanto a cooperagdo internacional
federativa, a nova politica de Estado criada no &mbito da Presidéncia da Republica se
insere nesse debate, uma vez que a permite que se formule a seguinte questido: o novo
momento na relagdo entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que diz
respeito a atuacdo internacional subnacional representado pela cooperagdo
internacional subnacional — que tem inicio em 2003, sob a gestdo do Presidente Luiz
In4dcio Lula da Silva — ¢ um resultado da larga experiéncia do Partido dos
Trabalhadores a frente de governos subnacionais, em especial de governos
municipais? Ou a constru¢cdo desse novo momento € resultado de um processo de
aprendizado no qual o acumulo de experiéncias provou a gestores dos niveis de
governo federal, estadual e municipal — independente de suas cores partidarias - que a
atuagcdo internacional subnacional representa mais uma oportunidade que uma

ameaca?
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O Partido dos Trabalhadores, partido do Presidente Luiz In4cio Lula da Silva,
tem larga experiéncia na administragdo de governos subnacionais, em especial no
nivel municipal. E a intensa atuacdo internacional de tais unidades subnacionais, sob a
gestdo petista, ¢ amplamente documentada e analisada pelos que estudam a inserc¢do

internacional de unidades subnacionais brasileiras.

Nos anos 1990, prefeituras petistas tiveram atuag@o internacional relevante e
participaram ativamente, em 1995, da criagio da Rede Mercocidades. A época, a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre e, posteriormente, o Governo do Estado de Rio
Grande do Sul, ambas sob gestdo petista, constituiram-se em referéncias importantes
para os que estudam a difusdo de boas praticas e transferéncias internacionais de
politicas publicas inovadoras, tal qual o caso do modelo de or¢amento participativo
desenvolvido em Porto Alegre. As atividades de carater internacionais desenvolvidas
por administragdes petistas a frente das prefeituras municipais de Sdo Paulo,
Guarulhos e Santo André também representam exemplo do relevante ativismo
internacional de governos locais sob gestdes do Partido dos Trabalhadores (NUNES e
SALOMON, 2007, 2008, 2008b; NUNES, 2005; MATTOSO, 2001; BRIGAGAO,
2005; PASQUARELO MARIANO, 2002; FRONZAGLIA, 2005; dentre outros).

A literatura comprova que um numero significativo de prefeituras administradas
por gestores do Partido dos Trabalhadores desenvolveu intensos contatos
internacionais e que a atua¢do internacional de unidades subnacionais representa tema
privilegiado da agenda do préprio partido. O documento “Administragdes Municipais
Petistas ¢ as Rela¢des Internacionais”, contribuigdo do Férum de Relagdes
Internacionais de Prefeituras Petistas aos programas de governo para as eleicdes
municipais de 2008, corrobora esta tese ao afirmar: “Assimilando claramente a nova
realidade das relagdes internacionais, em que os Municipios emergem como um novo
ator, em seu Il Congresso, com a Resolugdo sobre ‘A Politica Internacional do PT’,

o Partido definiu diretrizes claras para as atividades internacionais das Prefeituras”.

Tal experiéncia dos gestores do Partido dos Trabalhadores a frente de governos
subnacionais desempenha, sem duvida, papel relevante na constru¢do do novo
momento na relacdo entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que
tange a atuagdo internacional subnacional representado pela cooperagdo internacional

federativa e pela atuacdo da Subchefia de Assuntos Federativos. Os gestores petistas
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responsaveis pela elaboracdo e execucdo da cooperacdo internacional federativa
certamente trouxeram consigo, das administragdes municipais para a administracio
federal, uma vivéncia que explica, em boa medida, a construcdo da perspectiva e do
discurso a respeito da atuagdo internacional de unidades subnacionais que pautam esta

nova politica.

A esse respeito, o Coordenador da Assessoria Internacional da Subchefia de

Assuntos Federativos Alberto Kleiman afirmou, em entrevista (grifo nosso)>*:

“A principal experiéncia do PT no governo comegou a partir dos municipios. O PT
acumulou experiéncia de governo a partir dos municipios. (...) Entdo quando nés
chegamos ao governo federal, existia primeiro a questdo do novo ciclo de
desenvolvimento e uma idéia chave que a gente trabalha: a federagcdo como recurso.
O qué que significa isso? Significa o seguinte: um projeto de desenvolvimento de
combate as desigualdades sociais de inclusdo social que, evidentemente,
obrigatoriamente passa pelas desigualdades regionais, tem que pensar o territorio, a
federagdo e os governos subnacionais como agentes do desenvolvimento. Como
atores. Entdo essa é a primeira premissa. A federagdo sob uma perspectiva diferente
e com uma veia muito forte municipal, local. Muito pela percep¢do do local, da
importdncia do local e pela propria experiéncia, uma coisa ligada a outra. Eu
trabalhei em uma prefeitura, eu sei que a prefeitura tem um grande potencial de
agdo. E depois eu chego ao governo federal, eu levo isso em consideracdo, entio

uma coisa leva a outra.”

Vicente Trevas, primeiro a ocupar o cargo de Subchefe de Assuntos Federativos
e idealizador da cooperagio internacional federativa, a0 comentar em entrevista® o
processo que culminou na constru¢do da Subchefia e da nova politica de Estado,
ressaltou a contribui¢do de gestores petistas como Celso Daniel, Tarso Genro, Olivio
Dutra, Cezar Alvarez e Thelma de Sousa. As experiéncias destes e outros gestores a
frente de administragdes subnacionais brasileiras teria sido decisiva para a construgdo
da institucionalidade, da perspectiva e do discurso que permeiam a cooperacio
internacional federativa. Trevas, sobre esta contribui¢do, afirma: “Comecou a haver

uma densidade de atores dispostos a compartilhar essas reflexdes e interagir’.

28 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.

29 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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A larga experiéncia do Partido dos Trabalhadores na administragdo municipal
oferece subsidios a uma das mais freqiientes criticas a cooperacdo internacional
federativa: a de que se trata de uma politica supostamente concebida para
compreender estados e municipios, mas tem carater demasiadamente municipalista. A
esse respeito, José Nelson Bessa Maia, Ex-Secretario de Relagdes Internacionais do

Governo do Estado do Ceara, afirmou:

“Outros orgdos do governo federal, a exemplo da Secretaria de Relagdes
Institucionais da Presidéncia da Republica, através da sua subchefia de rela¢oes
federativas tem dado contribui¢cdo importante no processo de articulagdo
internacional dos entes subnacionais, em especial no apoio a cooperagdo
internacional federativa nos campos da integragcdo regional (MERCOSUL/Foro
Consultivo), cooperagcdo com regides italianas e francesas, politicas de fronteiras e
apoio as iniciativas dos Municipios e Estados no exterior. No entanto, seu excessivo
viés municipalista acaba por ndo envolver adequadamente os estados e reduzir,
portanto, o impacto de suas acdes de fomento a participa¢do internacional

subnacional” (BESSA MAIA, 2009, p. 5, grifo nosso)

E, enfim, possivel concluir que a experiéncia do Partido dos Trabalhadores na
gestdo de unidades subnacionais desempenha papel relevante na constru¢do de uma
nova perspectiva, no ambito do Estado brasileiro, a respeito da inser¢do internacional
subnacional, em especial da cooperagdo internacional de entes federados. A
experiéncia a frente de governos municipais e o entendimento do potencial da atuacio
internacional destas localidades permitiram aos gestores petistas compreender que a
atuagdo internacional subnacional representa mais oportunidades que ameacas as
politicas de Estado. Parece inquestiondvel que esta compreensio tenha desempenhado
papel decisivo na concep¢do de uma politica de Estado que busca potencializar e
dinamizar a cooperac¢do internacional de unidades subnacionais e entende tais arranjos

de cooperag@o como uma poderosa estratégia de promogao ao desenvolvimento.

A esse respeito, Salomdn (2008), afirma com propriedade:

“Resulta relevante sefialar que la trayectoria de los responsables de la SAF estd muy
vinculada al activismo internacionalista de los gobiernos subnacionales brasilefios,
sobre todo el desarrollado por las ciudades gobernadas por el PT a partir de finales
de los aios ochenta, como Porto Alegre, Sdo Paulo y otros municipios mds pequefios
pero internacionalmente muy activos como por ejemplo Santo André o Guarulhos, en

el ABC paulista. (...) El emperio de la SAF por legitimar y apoyar la actuacion
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internacional de los gobiernos subnacionales estd pues vinculado a la propia

experiencia de sus responsables.” (SALOMON, 2008, pp- 8-9)

Contudo, o amadurecimento da percepcdo do Estado brasileiro a respeito da
atuagdo internacional de unidades subnacionais ndo pode ser exclusivamente
creditado a experiéncia do Partido dos Trabalhadores na administragio municipal e
sua atuagdo na administracdo federal. H4 um processo gradual de acimulo de
experiéncias nos trés niveis de governo — municipal, estadual e federal — que permitiu
aos gestores brasileiros, independente dos partidos politicos a que pertencem,
compreender que a atuagdo internacional de unidades subnacionais ¢ uma estratégia
que apresenta oportunidades tanto para os governos locais quanto para o governo

central.

Desde os anos 1980, dois fluxos simultdneos definiram este processo
cumulativo de experiéncias: a intensificacdo da atuacdo internacional empreendida
pelas unidades subnacionais brasileiras, de um lado, e as sucessivas tentativas de
acomodacdo desse processo desenvolvidas pelo Estado nacional brasileiro, de outro.
A esse respeito, Salomén (2009b, p. 154) pondera: “Aunque en comparacion con las
administraciones anteriores la postura de la actual administracion Lula supone un

salto cualitativo importante, no puede hablarse tampoco de un cambio abrupto (...).”

A nova postura do Estado brasileiro diante da agdo exterior de suas unidades
constituintes ndo ¢, portanto, resultado apenas da experiéncia e atuagdo da gestdo do
Presidente Luiz Indcio Lula da Silva e do Partido dos Trabalhadores. O
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro a respeito da atuagdo internacional
dos entes federados, que permitiu a superacdo do receio inicial rumo a aceitagdo e
valorizagdo, ¢ produto de um processo paulatino de acimulo de experiéncias em todos
os niveis de governo. Tal processo, em conclusdo, condiz com o que a literatura
prevé: o receio do Estado frente a atuagdo de suas unidades constituintes no plano
externo ndo se justifica; a experiéncia empirica contribuiria para que o Estado
superasse gradativamente a percepcdo negativa desse processo. (KINCAID, 1990;

DUCHACEK, 1990; SOLDATOS, 1990; CORNAGO, 2009; dentre outros.)

Adiante, veremos que o novo momento da relagdo entre Estado nacional e
unidades subnacionais brasileiro no que diz respeito a atuagdo internacional

subnacional ndo corresponde unicamente a elaboracdo e execu¢do da cooperagdo
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internacional federativa. Outros processos relevantes, que se ddo em outras esferas
que ndo a Presidéncia da Republica, compdem esse novo momento € serdo

apresentados a seguir.

b) A relagdo com o Ministério das Relagoes Exteriores

O entendimento dos processos que culminaram na criagdo da cooperagdo
federativa s6 é possivel mediante a compreensdo de um ponto: a relagdo entre a
institucionalidade construida, a partir de 2003, no ambito da Presidéncia da Republica
para o desenvolvimento da cooperagdo internacional federativa e o Ministério das

Relagdes Exteriores.

Como vimos, os esfor¢cos empreendidos pela gestdo do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva desde 2003 — esfor¢os regulamentados pela legislagdo de 2005 e 2007 —
culminou na atuacdo inovadora da Presidéncia da Republica junto as unidades
subnacionais no contexto da coopera¢do internacional de entes federados — tema que,
a época, era discutido exclusivamente no ambito do Ministério das Relag¢des
Exteriores. Contudo, vimos também que a atuag¢do da institucionalidade criada no
ambito da Presidéncia da Republica para desenvolver a cooperacdo internacional
federativa ndo se d4 em conflito com as diretrizes definidas pelo Ministério das
Relagdes Exteriores. A cooperagdo internacional federativa ¢ desenvolvida em
consonancia com as prioridades da politica externa brasileira da administragdo do
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em especial com a agenda de fortalecimento da

cooperagdo sul-sul.

As evidéncias indicam que a Subchefia de Assuntos Federativos manteve
sempre boa relacdo com o Ministério das Relacdes Exteriores, em especial com a
Assessoria de Assuntos Federativos e Parlamentares. No entanto, a boa relagdo ndo ¢
resultado da receptividade e concordancia, por parte da Chancelaria brasileira, diante
da nova percepcdo das potencialidades da atuacdo internacional de unidades

subnacionais brasileiras defendidas pela Presidéncia.

Cabe lembrar que a criacdo da Assessoria de Cooperagdo Internacional
Federativa e, posteriormente, da Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos
Federativos se d& em um momento de desarticulacdo da diplomacia federativa

empreendida pela gestdo Fernando Henrique Cardoso e da institucionalidade
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construida para desenvolvé-la (a dissolugdo da Assessoria de Relacdes Federativas do
Ministério das Relagdes Exteriores, a criacdo da Assessoria de Assuntos Federativos e
Paramentares e sua atuagdo apatica em temas referentes a atuagdo internacional
subnacional, e a reconfiguragio do papel desempenhado pelos escritorios de

representacdo regional do MRE marcam o periodo).

Portanto, a boa relacdo entre a Subchefia de Assuntos Federativos e o
Ministério das Relagdes Exteriores € resultado de um momento em que o tema da
atuagdo internacional de governos subnacionais ndo é uma prioridade da Chancelaria
brasileira. Ao contrario, a atuagdo do Ministério das Relagdes Exteriores junto aos
governos subnacionais €, em boa medida, timida e de baixo perfil — a excecdo da
atua¢do da Embaixada do Brasil em Buenos Aires junto as unidades subnacionais
brasileiras e argentinas, que sera apresentada adiante. Dai a auséncia de conflitos com

a atuacdo propositiva e de alto perfil da Subchefia de Assuntos Federativos.

A presenca do entdo Subchefe de Assuntos Federativos, Vicente Trevas, nas
reunides da comiss@o que negociou a revisdo e atualizacdo do Acordo Quadro de
Cooperagdo entre Brasil e Franga, em 2003 e 2004, comprova a tese defendida acima.
O fato de a inser¢do internacional subnacional ndo ser, a época, considerada objeto
privilegiado da a¢do ddo Ministério das Relagdes Exteriores permitiu que a Subchefia
de Assuntos Federativos estivesse presente em momentos relevantes como as reunides

mencionadas sem que houvesse conflito de interesses ou percepgdes.

~ o 30 4. .
Ao relatar sua atuacdo nesta ocasido, Trevas™ disse em entrevista:

“Eu fiz questdo de afirmar que aquele Acordo Quadro, em todos os seus
entendimentos e conteudos, seria processado ndo so pelos Estados nacionais, mas
pelos estados e municipios brasileiros e seus homdlogos franceses (regides e

municipalidades).”.

Cabe mencionar que tal atuagdo permitiu, a frente, o desenvolvimento das
atividades de cooperagdo internacional federativa e descentralizada entre Brasil e
Franca, consideradas um dos principais eixos de acdo da Subchefia de Assuntos

Federativos.

30 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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Outra evidéncia que corrobora a tese de que a Subchefia de Assuntos
Federativos e a Chancelaria brasileira teria uma boa relacdo em fun¢do do tema da
atuagdo internacional de unidades subnacionais ndo ser um tema privilegiado da
agenda do Ministério das Relagdes Exteriores ¢ a atuacdo de alto perfil da SAF no
processo de negociacdo que culminou na constru¢do do Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL
(FCCR), bem como na operacionalizag¢@o e funcionamento do FCCR. Como vimos, a
Subchefia de Assuntos Federativos desempenhou papel de destaque em tal processo
sem que isso criasse conflito entre a unidade da Presidéncia da Republica e o

Itamaraty.

Sobre a relagdo recente da Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos
Federativos com a Chancelaria brasileira, o Coordenador da Assessoria Internacional
da Subchefia de Assuntos Federativos Alberto Kleiman afirmou, em entrevista®', que

o contato ¢ préoximo e cotidiano:

“Temos muito contato com o Itamaraty porque sabemos que existem zonas de
encontro interessantes, sobretudo na cooperagdo. A cooperagdo é um brago cada vez
mais importante da politica externa, E, para o Brasil prestador de cooperagdo, o

governo subnacional pode ser um aliado importante.”

No entanto, Kleiman salientou que, apesar do contato préximo, a atuagido da
Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos tem logica muito
distinta daquela que orienta a atuagdo do Ministério das Rela¢des Exteriores: “a base
internacional da SAF esta na realidade nacional”. Tal afirmacgdo faz referéncia a
intencdo de a Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos de
pensar a atuacdo internacional de unidades subnacionais como em elemento da
politica interna, um elemento da estratégia de promoc¢do do desenvolvimento
nacional. Trata-se de uma perspectiva distinta daquela que pensa a insercdo
internacional subnacional exclusivamente como um tema que diz respeito a politica

externa e as estratégias de insercdo internacional da nagao.

Sobre a distingdo entre as esferas da politica interna e externa, Kleiman

ressaltou: “Sdo esferas muito separadas. No mundo que a gente vive ja ndo fazem

3 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagdo.
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mais sentido, elas tém que ser pelo menos permedveis”. Enfim, sobre tal
permeabilidade, Kleimam afirmou que “Ha setores e setores no Itamaraty que tém
maior permeabilidade a esse sistema. Mais sensiveis. E os mais sensiveis estdo

desenvolvendo agoes”.

Quanto as a¢des mencionadas por Alberto Kleiman, veremos a seguir que a
nomeagdo, em 2004, de um diplomata para a Embaixada do Brasil em Buenos Aires
com mandato especifico para cuidar de articulagdes federativas entre o Brasil a
Argentina corrobora a tese de que ha setores da Chancelaria brasileira preocupados
com a atuacdo internacional subnacional. Embora a atuacdo do Ministério das
Relagdes Exteriores junto aos governos subnacionais seja, como afirmado acima,
predominantemente timida e de baixo perfil, h4 setores da Chancelaria brasileira que
percebem que a atuag@o internacional de governos subnacionais pode representar

oportunidades para a politica externa brasileira.

Tal percepcdo confirma a tese, aqui defendida, de que a nova postura receptiva
do Estado brasileiro diante da agdo exterior de suas unidades constituintes nio se deve
apenas da experiéncia de atuacdo da gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e
do Partido dos Trabalhadores. O amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro a
respeito da atuacdo internacional dos entes federados, que permitiu a superagdo do
receio inicial rumo a aceitagdo e valorizacdo, ¢ resultado de um processo paulatino de

acumulo de experiéncias em todos os niveis de governo.

c) Carater top-down

A tultima observacdo relevante a respeito da cooperacdo internacional federativa

a ser feita diz respeito ao carater excessivamente fop-down de tal politica de Estado.

Vimos que a cooperacdo internacional federativa compde um novo momento
definido pelo amadurecimento da percepcdo do Estado brasileiro diante da
intensificacdo da agdo internacional de unidades subnacionais. A politica de Estado
elaborada e executada no ambito da Subchefia de Assuntos Federativos inova ao
adotar um discurso que defende a dinamizagdo, a potencializacdo, o didlogo direto e
regular e a qualificacdo da relagdo entre o Estado e suas unidades constituintes. A
partir de 2003, pela primeira vez, o Estado brasileiro passou a se referir a atuagdo

internacional de unidades subnacionais sem fazer uso do discurso que empregava
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termos como coordenagdo e orientagdo que permeou o desenvolvimento da

diplomacia federativa.

No entanto, ainda que inovador, o discurso que prega a dinamizagdo e a
potencializagdo da atuagdo internacional subnacional revela o carater excessivamente
top-down da cooperagdo internacional federativa. Ou seja, a cooperagdo internacional
federativa ¢ uma politica construida exogenamente pelo Estado brasileiro e obedece,
em boa medida, a ldgica da imposi¢do de cima para baixo de uma politica pré-

estabelecida. (SALOMON 2008; 2008b).

A atuacdo da Subchefia de Assuntos Federativos junto ao Foro Consultivo de
Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL (FCCR) ¢
exemplo do caréter fop-down acima identificado. Sobre tal atuagdo, Salomdn (2008)

conclui:

“El liderazgo asumido por el gobierno federal (a través de la SAF) en el capitulo
brasileiio del FCCR es en gran medida un “liderazgo natural”: no hay en Brasil, en
este momento, otro actor capaz de cumplir con esa funcion educativa que la SAF
estd cumpliendo como impulsora de la cooperacion subnacional dentro de

Mercosur.” (SALOMON, 2008, p. 13, grifo nosso)

Ao definir a lideranca desempenhada pela Subchefia de Assuntos Federativos
no contexto descrito como uma fun¢do educativa, impulsora da cooperagdo
subnacional no ambito do MERCOSUL, Salomén (2008) corrobora a tese de que o

carater demasiado top-down pode ser entendido como traco distintivo de tal lideranca.

Cornago (2009, p. 14) define o processo de reconhecimento da atuagdo
internacional subnacional como uma pratica valida por parte do Estado nacional como
um processo de normalizagdo: “Normalization can consequently be defined as a mode
of control that recognizes an otherwise deviant practice as valid, while the limits of

these practices are fixed and carefully monitored.”

Sobre tal processo de normaliza¢do, Cornago (2009) afirma:

“It can arguably be said that, formulated in this way, the notion of normalization
implies that the described process has a top—down direction, one in which central
governments are the masters of the game, always aware of its political design and

ultimate objective, while sub-state governments simply try, once and again, to find
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new venues for their international projection under the close scrutiny of their

respective hosting states.” (CORNAGO, 2009, p. 15, grifo nosso)

O desenvolvimento da cooperagdo internacional federativa, bem como seu
carater fop-down, parecem estar em perfeito acordo com os processo descritos por

Cornago (2009).

O modelo fop-down, enfim, da folego a critica mais frequente a cooperagdo
internacional federativa: a afirma¢@o de que a politica se antecipa as reais demandas
das unidades subnacionais brasileiras e, ndo reconhecendo a autonomia dos governos
locais, estabelece uma agenda impositiva para a cooperagdo internacional de entes
federados. Esta postura, segundo os criticos, resultaria em uma relagdo de tutela entre

o Estado nacional e suas unidades constituintes.

A esse respeito, o Coordenador da Assessoria Internacional da Subchefia de
Assuntos Federativos Alberto Kleiman afirmou em entrevista que a Subchefia de
Assuntos Federativos sempre atuou, desde sua criacdo, respeitando as agendas e
interesses dos governos subnacionais. “Nosso papel no governo federal, na
presidéncia, é articular. Ndo de uma forma for¢cada. De forma ndo-intervencionista,

o . . 932
ndo-instrumentalista. Com autonomia.”

2.6.5 Consideragoes finais sobre a cooperagao internacional federativa

Em conclusdo, vimos que a cooperagdo internacional federativa, politica de
Estado criada no ambito da Presidéncia da Republica no inicio do primeiro mandato
do Presidente Luiz Inicio Lula da Silva, apresenta duas inovacdes importantes no que
diz respeito a percepcdo do Estado brasileiro diante da intensificacdo da atuacdo
internacional de suas unidades constituintes: 1) a inser¢do internacional subnacional
deixa de ser tratada exclusivamente como um tema de politica externa e passa a ser
um tema debatido no contexto da politica interna e das estratégias para a promogao do
desenvolvimento nacional; 2) o Estado brasileiro passa, pela primeira vez, a se referir
a insercdo internacional subnacional fazendo uso de um discurso que defende a
dinamizag¢do e potencializagdo da atuag@o internacional de entes federados ao invés da

coordenagdo e do controle de tal modalidade de atuagdo.

32 KLEIMAN, Alberto. Entrevista. Brasilia: 10 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.

102



Tais inovagdes compdem, certamente, um novo momento do relacionamento
entre o Estado brasileiro e as unidades subnacionais brasileiras no que tange a acéo
internacional subnacional. Contudo, vimos também que o amadurecimento da
percepcdo do Estado brasileiro a respeito da atuagdo internacional dos entes
federados, que permitiu a superagdo do receio rumo a valorizagdo, ¢ produto de um
processo paulatino de acimulo de experiéncias em todos os niveis de governo e nao
resultado apenas da experiéncia e atuacdo da gestdo do Presidente Luis Indcio Lula da

Silva e do Partido dos Trabalhadores.

Segue a analise de dois outros movimentos altamente relevantes, desenvolvidos
fora do ambito da Presidéncia da Republica, que compdem esse novo momento.
Veremos que o novo momento da relacdo entre Estado nacional e unidades
subnacionais brasileiro no que diz respeito a atuagdo internacional subnacional ndo
corresponde exclusivamente a elaboracdo e execucdo da cooperagdo internacional
federativa. Outros processos relevantes, desenvolvidos em outras esferas que nio a

Presidéncia da Republica, compdem esse novo momento.

2.7 0 SETOR DE RELAGOES FEDERATIVAS DA EMBAIXADA DO BRASIL
EM BUENOS AIRES E AS TENTATIVAS RECENTES DE
INSTITUCIONALIZACAO POR PARTE DO PODER LEGISLATIVO

Dois movimentos relevantes compdem o novo momento definido pelo
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da intensificacdo da
atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileiras: 1) a atuagdo do setor de
Relagdes Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires; e 2) as iniciativas
recentes de institucionalizacdo da atuag@o internacional de unidades subnacionais

brasileiras por parte do poder legislativo.

2.7.1 O setor de Relagées Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires:
uma experiéncia inovadora

Em 2003, criou-se o setor de Relagdes Federativas da Embaixada do Brasil em
Buenos Aires e, em 2004, nomeou-se um diplomata para chefiar o setor, em 2004. A
nova estrutura, uma experiéncia inovadora, foi desenhada, prioritariamente, para
administrar as articulacdes federativas entre o Brasil e unidades subnacionais
argentinas. No entanto, ela se ocupou também da administracdo das articulagdes entre

o Estado argentino e unidades subnacionais brasileiras, bem como do auxilio no
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contato entre unidades subnacionais de ambos os paises (VIGENAVI, 2006;

SOMBRA SARAIVA, 2004).

O Conselheiro Francisco Chagas foi enviado a Embaixada do Brasil em Buenos
Aires em 2003 e, no ano seguinte, foi nomeado o primeiro adido federativo da
Embaixada. Desempenhou a fun¢io até 2006, quando deixou a Argentina. Sobre os
antecedentes da criagdo do setor de Relagdes Federativas da Embaixada do Brasil em

Buenos Aires, Chagas afirmou, em entrevista:

“O tema [da atuagdo internacional de unidades subnacionais] no Itamarati durante
muito tempo foi tabu. Era uma coisa vista como algo que impunha um potencial de
dificuldades; podia criar algum tipo de dificuldades. Havia um potencial de criag¢do
de algum embaraco no relacionamento entre os paises, o fato de que unidades
nacionais digamos assim, tivessem desempenho ou atividades internacional. Ora,
isso realmente foi uma coisa que durou muitos e muitos anos. (...) Eu servi em

. . 933
algumas embaixadas e essa visdo sempre, sempre existiu.”

As afirmagdes de Chagas comprovam o carater inovador da criacdo de uma
unidade no ambito da Embaixada do Brasil em Buenos Aires ao assinalar que tal
iniciativa corresponde a superacdo do receio inicial da Chancelaria brasileira a
respeito da insercdo internacional subnacional. Chagas, ao descrever o processo que
culminou na criag¢@o do cargo de adido federativo da Embaixada brasileira em Buenos

Aires, afirmou que:

“Mas recentemente, enfim, que houve simplesmente a constatagdo de que era
inevitavel [a intensificagdo dos contatos internacionais de unidades subnacionais
brasileiras], porque o proprio crescimento do pais, o proprio desenvolvimento do
Brasil faria com que naturalmente essas rela¢des se multiplicassem, surgissem e se
multiplicassem. (...) As provincias argentinas, a cidade de Buenos Aires, tinham
contato com estados brasileiros, com cidades brasileiras e havia uma agenda, havia
contato, havia entendimento e era preciso justamente acompanhar. (...) Entdo,
durante esse periodo em que eu estive lda, eu pude acompanhar o esfor¢o que se fez
no acompanhamento desses contatos, em apoid-los. E desenvolvé-los. (...) E uma

situagdo que antes era vista como um potencial de conflito e hoje em dia surgiu a

33 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
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consciéncia de que era preciso acompanhar e procurar apoiar pra que o0

. . ’ 34
desenvolvimento aconte¢a da melhor maneira possivel.”

Em boa medida, trata-se da constatagdo de que:

“autonomous entities’ participation in the international arena is a function of the
competencies that they acquire though a specific autonomy arrangement and need to
be treated as a logical extension thereof in order to make the overall conflict

settlement viable and attractive.” (WOLF, 2007, p. 149)

A criagdo do setor de Relacdes Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos
Aires seria, enfim, um movimento definido pelo amadurecimento da percep¢do do
Estado brasileiro a respeito da atuag@o internacional de governos subnacionais
brasileiros. Superados o receio e a desconfianga iniciais, consolidou-se, no &mbito da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires, a percep¢do de que o apoio aos contatos
internacionais de unidades subnacionais brasileiras com governos locais argentinos,
bem como aos contatos do Estado brasileiro com unidades subnacionais argentinas,

oferece mais oportunidades que ameacas. A esse respeito, Chagas afirmou:

“A medida que vocé estabelece um contato com as provincias, vocé passa a
acompanhar essa agenda de contato, ter uma melhor nogdo do que esta havendo no

movimento, vamos dizer assim, de entendimento entre essas unidades dos paises. Isso

, . o 35
enfim, pra nos, traz resultados muito positivos.”

Sobre a criagdo do novo setor no ambito da Embaixada brasileira em Buenos
Aires, sabe-se que o Embaixador Sérgio Franga Danese, entdo Ministro-Conselheiro
em Buenos Aires, desempenhou papel importante nesse processo. Ainda sobre os
envolvidos no processo, Chagas’® acrescentou que a criagdo da unidade de Relagdes
Federativas se deu sob o comando do Embaixador José Botafogo Gongalves,
Embaixador do Brasil em Buenos Aires de 2002 a 2004. No entanto, a Argentina
enfrentou, a época em que o Embaixador Botafogo Gongalves passou a frente da

Embaixada brasileira em Buenos Aires, uma grave crise politica e economica. O

34 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
35 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
36 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
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periodo critico impediu que atividades de maior folego fossem desenvolvidas pela
unidade responséavel pelas Relagdes Federativas da Embaixada brasileira. Portanto, as
atividades mais relevantes desenvolvidas pela unidade criada em 2003 se deram sob o
comando do Embaixador Mauro Vieira, Embaixador do Brasil em Buenos Aires de

2004 a janeiro de 2010.

Como vimos, a atua¢do do setor de Relacdes Federativas da Embaixada do
Brasil em Buenos Aires dividia-se em dois principais eixos de a¢@o: a aproximag¢do do
Estado brasileiro, por meio de seu corpo diplomatico servindo em territorio argentino,
dos governos subnacionais argentinos € o apoio aos relacionamentos entre unidades

subnacionais brasileiras e argentinas.

Quanto ao relacionamento entre unidades subnacionais brasileiras e argentinas,
a atuacdo do adido federativo da Embaixada brasileira em Buenos Aires se traduzia
no apoio logistico e na facilitagdo dos contatos. Entre 2003 e 2006, a Embaixada
brasileira prestou auxilio as viagens a provincias argentinas de prefeitos e
governadores de Sao Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Ceara, Parana e Mato

Grosso, entre outros.

O documento do Governo do Estado do Rio Grande do Sul, de 30 de julho de
2004, confirma a atuacdo de alto perfil do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada brasileira junto aos governos subnacionais em visita a Argentina ao
anunciar a viagem do entdo governador Germano Rigotto a quatro provincias
argentinas e registrar que o entdo adido federativo Francisco Chagas comporia a

comitiva do Governador.

“O governador Germano Rigotto inicia, hoje (30), as 18 horas, uma nova missdo a
Argentina. O objetivo principal da viagem ¢é fortalecer a integra¢do com os
governadores das provincias argentinas de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fé e
Entre Rios, como forma de intensificar as relagdes institucionais e comerciais. (...) A
delegagdo oficial conta com os secretdrios do Desenvolvimento e dos Assuntos
Internacionais, Luis Roberto Ponte, e da Agricultura e Abastecimento, Odacir Klein,
além do presidente da Federagcdo da Agricultura do Rio Grande do Sul (Farsul),
Carlos Rivaci Sperotto. Jd na Argentina, o conselheiro Francisco Carvalho
Chagas, chefe do setor de Relacées Federativas da Embaixada do Brasil em
Buenos Aires se une a missdo.” (GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL, 2004, grifo nosso.)
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A atuacdo da Embaixada brasileira também foi registrada, em notas publicadas
em 22 e 30 de junho de 2006, pela Prefeitura de Ribeirdo Preto. As notas ressaltam o
auxilio da Embaixada a ocasido da viagem do entdo Prefeito de Ribeirdo Preto

Welson Gasparini as cidades argentinas de Rosario e Buenos Aires.

“Apos o encontro de Rosdrio o embaixador do Brasil na Argentina, Mauro Vieira,
ofereceu, na sede da embaixada, em Buenos Aires, um coquetel em homenagem ao
casal Welson Gasparini e Auri Stela Menna Barreto com a participagdo de iniimeros
convidados. Também nessa recep¢do o prefeito manteve novos contatos com
empresdrios argentinos dando-lhes maiores informagdes sobre a infraestrutura da
cidade de Ribeirdo Preto e da regido.” (PREFEITURA DE RIBEIRAO PRETO,
2006)

Outra evidéncia da atuacdo de alto perfil do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires € o papel desempenhado pela unidade durante
a visita do entdo Governador do Estado do Mato Grosso Blairo Maggi a provincia de
Cordoba em 2004. Maggi esteve em Coérdoba para negociar a instalacdo de uma
planta da empresa argentina de maquindrio agricola Metalfor em seu estado e, nesse
processo, contou com o apoio da Embaixada brasileira em Buenos Aires e, em

especial do setor de Relagdes Federativas.

O apoio da Embaixada brasileira em Buenos Aires a Maggi, a época, foi
registrado em nota da Secretaria de Comunicacdo Social do Estado do Mato Grosso,

publicada em 28 de julho de 2004:

“O embaixador Mauro Vieira sustentou que a visita do governador Blairo Maggi é
importante para consolidar relagdes entre estado de Mato Grosso e as regides da
Argentina que apresentam similaridade com os mercados do Centro-Oeste. "Mato
Grosso e Argentina estdo entre os principais produtores de graos do mundo, entre os
maiores produtores de carne e tém realidades muito parecidas. Creio que se
enfrentarem juntos o mercado mundial ambas as regides terdo melhores perspectivas

nos seus negocios", disse Vieira.” (SECOM, 2003)

A respeito da atuacdo como adido federativo ao lado de Maggi a ocasido,

Francisco Chagas®’ afirmou:

37 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
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“Pra nds, tudo o que pudesse estimular investimento argentino no Brasil, portanto o
comércio, era positivo. Hoje isso é um ponto da agenda do Itamarati e do governo
brasileiro. (...) E no momento em que vocé vé o governo do estado interessado nisso,
é uma coisa que, na nossa avaliagdo, merece todo o nosso apoio e empenho em fazer

com que ela se desenvolvesse”.

Enfim, no que diz respeito a atuacdo do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada brasileira em Buenos Aires no apoio ao desenvolvimento dos contatos
entre unidades subnacionais brasileiras e argentinas, vimos que se trata de uma
atuacdo de alto perfil cujos resultados sdo evidentes: a instalagdo da empresa
argentina Metalfor em Rondonépolis, Mato Grosso, em 2005 é exemplo de como o
auxilio da Embaixada brasileira no desenvolvimento da agenda de um governo

subnacional brasileiro na argentina resultou em ganhos concretos.

Quanto a atuacdo do setor de Relagdes Federativas da Embaixada do Brasil em
Buenos Aires junto as provincias e municipalidades argentinas, entre 2003 e 2006 o
Embaixador brasileiro em Buenos Aires visitou 13 provincias argentinas — algumas
provincias receberam a visita do Embaixador repetidas vezes. Trata-se de uma
mudanga significativa: nunca, até a criagdo do setor de Relagdes Federativas, o
Embaixador brasileiro na Argentina teve contato direto e regular com as demais

provincias e municipalidades argentinas afora a cidade de Buenos Aires.

Para o desenvolvimento de tais iniciativas, o setor de Relagdes Federativas da
Embaixada dedicava-se a sistematizagdo dos contatos com provincias e
municipalidades argentinas, a promoc¢do de encontros entre o Embaixador e os
governos de tais regides e a constru¢do de uma agenda de didlogo entre o Embaixador
brasileiro em Buenos Aires e as unidades subnacionais argentinas. Sobre a

metodologia adotada para a construgio e condugio dessa agenda, Chagas’® afirmou:

“Nés montamos uma agenda de contatos do embaixador brasileiro com as provincias
com grande esfor¢o, porque o embaixador tem uma agenda muito tomada por temas
no relacionamento entre os dois governos. (...) Em todas as viagens do embaixador
naos tratavamos de montar uma agenda que era ampla e eu me encarregava de entrar
em contato com todos os outros setores diferentes da embaixada para reunir as

informagdes que eles tinham sobre alguma coisa que pudesse ter em relagdo com a

38 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
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provincia a ser visitada. Qual é a nossa agenda com Corientes? Com Entre Rios? Na
volta, com todas as informagdes que nds traziamos e mdos, eu fazia o processo
inverso. eu passava para cada setor interessado relatorios com as informagdes que

nos tinhamos trazido.”

Sobre os resultados da politica de aproximacdo da Embaixada brasileira em
Buenos Aires com as provincias ¢ municipalidades argentinas, o exemplo mais claro
dos éxitos conquistados estd na atuagdo do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada do Brasil no caso do contencioso do agucar no ambito do MERCOSUL.
Em 2002, o governo argentino iniciou o debate e respeito de uma lei de protecdo do
acucar argentino que sobretaxou significativamente o agucar brasileiro. As provincias
de Tucuman, Salta e Jujuy, principais regides produtores de agucar argentino,
desempenharam papel importante no processo que culminou na aprovagdo de tal lei
de protec¢do. No inicio de 2003, o entdo Presidente argentino Eduardo Duhalde vetou
a lei de protecdo. No entanto, as relacdes entre o Brasil e o pais vizinho, em especial
com as regides onde se concentram os maiores produtores de aclcar argentinos,

ficaram estremecidas.

Diante desta situagdo, o setor de Relagdes Federativas da Embaixada organizou
uma visita do Embaixador do Brasil em Buenos Aires, a época o Embaixador José
Botafogo Gongalves, a Tucuman. O didlogo com o governo da provincia argentina, ao
qual o Embaixador Mauro Vieira deu continuidade a partir de 2004, foi proveitoso e
permitiu um maior conhecimento da realidade da regido e dos interesses dos
produtores locais. Enfim, a aproximagdo das partes ofereceu contribui¢do importante
ao processo que permitiu o avango das negociacdes a respeito da questdo do comercio

de acucar entre Brasil e Argentina.

Uma das viagens do Embaixador Botafogo Gongalves a provincia de Tucuman,
bem como suas tentativas de apaziguar a tensdo que opunha produtores e o governo
local e o Estado brasileiro, foi registrada pelo jornal La Gaceta. Em 13 de dezembro
de 2003, o jornal de Tucuman relatou as declaracdes feitas pelo Embaixador em visita

a provincia argentina:

“Botafogo Gongalves, en todo momento, dejo en claro que el gobierno de su pais
siempre tuvo cuidado de no provocar detrimentos en las economias regionales
argentinas. “Siempre se buscé conjugar acciones con los productores tucumanos

para fortalecer una posicion comun en el mercado internacional de aziicar”, dijo.
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Alperovich coincidio con esta ultima apreciacion del embajador, pero remarcé que
su gestion no permitird que factores externos pongan en riesgo ni la produccion ni

los puestos laborales del sector azucarero local.” (LA GACETA, 2003)

O exemplo acima permite compreender o papel relevante desempenhado pelo
setor de Relagdes Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires tanto no que
diz respeito a agenda positiva do Estado brasileiro, quanto no que se refere aos

contenciosos que este Estado enfrenta. A esse respeito, Chagas™ declarou:

“Hd oportunidades para o avan¢o da agenda que tem elementos de maior
dificuldade. (...) Esse didlogo contribuiu muito pra que se encontrassem saidas pra
alguns problemas. Vocé ndo fica dependendo so do contato entre autoridades do
governo central. Vocé tem contato direto com quem estd lidando com aquela
realidade. (...) E ai sdo muitos e muitos os exemplos, enfim, que a gente conhece de
situagdes que acabaram so sendo conhecidas na medida em que houve essa
aproximagdo de idéias e projetos que foram apoiados ou mesmo desenvolvidos a

partir desses contatos.”

Cabe observar que atualmente ndo ha, na Embaixada do Brasil em Buenos
Aires, um diplomata com mandato especifico para cuidar de articulagdes federativas.
As atividades anteriormente desenvolvidas pelo adido federativo sdo, hoje,
responsabilidade da equipe encarregada das relagdes politicas da Embaixada
brasileira. Tudo indica, no entanto, que o setor de Rela¢des Federativas segue
desenvolvendo uma atuagdo de alto perfil junto aos governos subnacionais brasileiros

e argentinos.

A esse respeito, Chagas afirmou, em entrevista:

“Na medida em que vocé vai a provincia, que conhece as pessoas que estdo
diretamente envolvidas com o problema, vocé passa a ter uma outra visdo, uma
outra dimensdo do problema. Primeiro vocé leva a sua informag¢do, a sua mensagem
e vocé consegue obter dessas pessoas, ndo so ali no momento da visita mas vocé
estabelece com elas um contato. (...) Esse trabalho continuou e tem dado a
embaixada e ao embaixador uma capacidade e entendimento muito maior da
realidade da Argentina e dos interesses argentinos. Eles ndo estdo vinculados,

limitados a Buenos Aires.”

39 CHAGAS, Conselheiro Francisco. Entrevista. Brasilia: 18 de outubro de 2009. Entrevista concedida
a autora para o desenvolvimento da dissertagao.
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Sabe-se também que a experiéncia inovadora de articulagdo federativa no
ambito da Embaixada do Brasil em Buenos Aires foi avaliada positivamente pelo
Ministério das Relagdes Exteriores e tem sido replicada em outras Embaixadas
brasileiras. Em entrevista, o diplomata Flavio Goldman*’, atual Secretario Adjunto da
Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais de Sao Paulo, afirmou que
experiéncia semelhante vem sendo desenvolvida na Embaixada do Brasil em

Montevidéu.

Enfim, a atua¢do da Embaixada do Brasil e Buenos Aires junto aos governos
subnacionais, brasileiros e argentinos, tem carater inovador e indica que setores do
Ministério das Relagdes Exteriores superaram o receio inicial diante da inser¢do
internacional subnacional. A experiéncia de articulacdo federativa no ambito da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires simboliza um novo entendimento das
potencialidades e limitagdes da inser¢do internacional subnacional por parte de
setores do Ministério das Relacdes Exteriores. Trata-se da evidéncia concreta da
percepgdo, por parte do Estado brasileiro, da necessidade de fortalecer sua presenca
junto a unidades subnacionais brasileiras e estrangeiras, capacitando-se para lidar com

competéncia com a intensifica¢do de tal modalidade de inser¢@o internacional.

Enfim, € possivel observar na atuacdo do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires um movimento relevante: ndo se trata de uma
estrutura criada para atuar junto a um processo que deseja controlar, mas sim junto a
um processo do qual deseja tirar proveito. Fica clara a percep¢do, por parte do
Ministério das Relagdes Exteriores de que a insercdo internacional oferece

oportunidades interessantes ao Estado brasileiro.

2.7.2 Iniciativas recentes de institucionalizagao da atuagao internacional de
unidades subnacionais brasileiras por parte do poder legislativo

Iniciativas recentes de institucionalizacido e normalizacdo da atuagdo
internacional de unidades subnacionais brasileiras por parte do poder legislativo
configuram movimentos relevantes que, tal qual a elaboragdo e execugdo da

cooperacdo internacional federativa e a atuacdo do setor de Relagdes Federativas da

40 GOLDMAN, Flavio. Entrevista. Sdo Paulo: 3 de dezembro de 2009. Entrevista concedida a autora
para o desenvolvimento da dissertacdo.
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Embaixada do Brasil em Buenos Aires, compdem um novo momento definido pelo
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da intensificacdo da

atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras.

Veremos que a elaboracdo, em 2005, da Proposta de Emenda Constitucional
474/2005, conhecido como a “PEC da Paradiplomacia”, de autoria do Deputado
André Costa e a elaboragdo do Projeto de Lei do Senado 98 de 2006, de autoria do
Senador Antero Paes de Barros e modificado pelo Senador Arthur Virgilio sdo
exemplos de que o tema da inserc¢do internacional subnacional deixou de ser um tema
exclusivamente debatido no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores e passou a

ser também objeto da atuagdo do poder legislativo.

A elaboragdo, em 2005, da Proposta de Emenda Constitucional PEC 474/2005,
a “PEC da Paradiplomacia”, de autoria do diplomata licenciado a época exercendo o
mandato de deputado federal, André Costa (PDT-RJ), ¢ a primeira a¢do do poder
legislativo a ser destacada. Apresentada ao Plendrio da Cémara dos Deputados
brasileira em novembro de 2005, a proposta consistia no acréscimo de um paragrafo
ao artigo 23 da Constituicio Federal do Brasil para permitir que unidades
subnacionais brasileiras pudessem promover atos e celebrar acordos e convénios com
unidades subnacionais estrangeiras. A proposta foi apreciada pela Mesa Diretora da
Camara dos Deputados e pela Comiss@o de Constituicdo e Justica e de Cidadania da
casa (CCJC) e, em abril de 2007, foi arquivada conforme aconselhado pelo Deputado

Ney Lopes (PFL-RN), relator da proposta junto a CCJC.

O Deputado André Costa (PDT — RJ), em seu texto, propunha que fosse
acrescida ao artigo 23 da Constituicdo Federal do Brasil a permissdo aos estados e
municipios brasileiros, no ambito de suas respectivas competéncias, para a promog¢ao
de atos e celebrag@o de acordos e convénios com entes de subnacionais estrangeiros,
mediante prévia autorizacdo da Unido. O relator junto a Comissdo de Constitui¢do e
Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados entendeu, no entanto, que unidades
subnacionais brasileiras, tal qual definido pela Constituicdo Federal do Brasil, ja
possuem o direito constitucional de celebrar atos com qualquer ator internacional
desde que respeite dois limites: 1) restricdes impostas corpo legislativo e 2) o
conjunto de competéncias atribuidas as unidades subnacionais pela Constitui¢do

Federal.
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Sobre as motivagdes que levaram a apresentagdo da Proposta de Emenda
Constitucional, o Deputado André Costa afirmou, em entrevista a Priscila Gambini
(2008), que a Chancelaria brasileira ndo havia produzido consenso sobre a questdo da
insercdo internacional subnacional. Para o Deputado, o corpo diplomatico brasileiro, a
exce¢do de diplomatas que lidaram diretamente com o tema da atuag@o internacional
de entes federados, ndo possuia uma opinido mais calibrada sobre a matéria. Dai a
necessidade de superar as dividas que pautavam esse debate no ambito do Ministério
das Relacdes Exteriores e avancar na construgdo de bases legais e amparo
constitucional para a acdo internacional de unidades subnacionais no ordenamento

juridico brasileiro. A esse respeito, o Deputado André Costa declarou:

“No Brasil ndo se aplica o entendimento juridico sobre a matéria como nas
republicas federativas dos EUA, Alemanha e Russia. Nestes a diplomacia dos entes
subnacionais é amplamente respaldada como fenémeno histérico (direito
consuetudindrio ndo aplicavel ao Brasil), lacunas juridicas (no Brasil a prerrogativa
do Presidente da Republica sobre a matéria ndo permite controvérsias) ou preceito
constitucional (casos, sobretudo, da Alemanha e Russia). (..) Ha igualmente o
exemplo da Itdlia, que em 2002, aprovou emenda constitucional permitindo
semelhante capacidade juridica internacional a suas regides, desde que previamente
autorizadas por Roma, em estudo de caso a caso. Pode-se aventar ainda exemplos de
Estados  unitarios, como a Franga, que passou por semelhante reforma
constitucional. Todo esse processo de revisdo constitucional, observado em iniimeros
paises e em varios Continentes, por si so nos revela, de forma cristalina, duas coisas:
primeiro, que o fenémeno é atual e inquestionavel (pujante),; segundo, que o respaldo
constitucional deva ser claro (explicito), sobretudo em paises de tradi¢do da norma

escrita, como o Brasil.” (COSTA, 2008 apud GAMBINI, 2008, p. 126)

A proposta do Deputado André Costa foi arquivada, seguindo o parecer do
Deputado Ney Lopes (PFL-RN), relator da proposta junto a CCJC. O relator alegou
que a proposta subverteria a ordem federativa ao restringir a autonomia dos entes
federados prevista no artigo 18 da Constitui¢do da Republica e, portanto, votou pelo
arquivamento da mesma. Cabe, no entanto, ressaltar que o voto do parecer ndo se deu
em fun¢do de uma interpretacdo da atuagdo internacional subnacional. Ao contrario, o
Deputado Ney Lopes entendeu que a proposta legislava sobre uma matéria ja definida
pela Constitui¢do brasileira, dai o voto pela desautorizacdo do instituto (CASTELO

BRANCO, 2008).
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A segunda iniciativa do poder legislativo tendo em vista a normalizagdo da
atua¢do internacional subnacional a ser destacada é o Projeto de Lei do Senado 98 de
2006, de autoria do Senador Antero Paes de Barros (PSDB-MT). Apresentada em
abril de 2006, o projeto dispunha sobre a aplicacdo de normas internacionais no
Brasil, dentre outras providéncias. Ainda em abril de 2006, o projeto foi enviado a
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal, que designou
como relator o Senador Arthur Virgilio (PSDB-AM). O Senador Virgilio apresentou,
no dia 19 de julho de 2006, parecer favoravel na forma de substituto apresentado.

Dentre outras modifica¢des, o parecer deu nova redacgio aos artigos 12 e 13:

“Art. 12. Os Estados, os Municipios e o Distrito Federal poderdo, no dmbito de suas
competéncias constitucionais, negociar e celebrar convénios com subunidades
politicas ou administrativas estrangeiras mediante prévia autorizagdo do Ministério
das Relagdes Exteriores. § 1° Os convénios internacionais mencionados no caput
deste artigo ndo serdo considerados tratados internacionais. § 2° As obrigacoes que
possam decorrer de um convénio internacional serdo reguladas pela lei do Estado,

Municipio ou Distrito Federar que o tenha firmado.

Art. 13. Convenio internacional negociado e celebrado por entes da Federagdo
brasileira ndo pode contrariar acordo-quadro do qual o Brasil seja parte. § 1° Se
houver acordo-quadro pertinente, o ato negociado como objeto de convénio
internacional deve constituir ajuste complementar aquele. § 2° Se ndo houver
acordo-quadro pertinente, mas o objeto de convénio internacional conflitar com as

competéncias federais, o ato negociado deve constituir tratado.”

No dia 19 de setembro de 2006, no entanto, o relator, Senador Arthur Vergilio,
pediu que para reexaminar a matéria e foi atendido. O Projeto de Lei aguardou o
reexame até que, em 19 de dezembro de 2006, foi devolvido pelo relator ao
Presidente da Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional nos termos do nos
termos do art. 89 § 2° do Regimento Interno do Senado Federal — que define que, ao
encerrar-se a legislatura, o Presidente da Comissdo deve providenciar que os seus
membros devolvam a secretaria da comissdo os processos que lhes tenham sido

distribuidos.

Encerrada a legislatura, o Senador Arthur Virgilio devolveu o processo, em suas
maos para reexame da matéria, ao Presidente da Comissdo. Este, por sua vez, enviou

o processo a Subsecretaria de Coordenagdo Legislativa do Senado Federal que, nos
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termos dos incisos do art. 332 do Regimento Interno do Senado Federal e do Ato n°
97 de 2002 do Presidente do Senado Federal, decidiu por dar seguimento a tramitacéo
da proposta e decidiu pela volta da matéria a Comissdo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional. Em fevereiro de 2007, no entanto, o Presidente da Comissdo, como
lhe cabe, designou novo relator para o Projeto de Lei: o Senador Cristovam Buarque

(PDT-DF).

Com o pedido de reexame da matéria por parte do Senador Arthur Vergilio e a
posterior a designagdo de novo relator para o processo, a tramitagcdo do substitutivo de
autoria do Senador Virgilio, que dava nova redagdo aos artigos 12 e 13 e tratava da
celebracdo de convénios internacionais entre unidades subnacionais brasileiras e

estrangeiras, ndo teve seguimento.

O Projeto de Lei, enfim, em sua versdo original, foi apreciado pelo Senador
Cristovam Buarque e, em 19 de novembro de 2009, a Comissdo de Relagcdes
Exteriores e Defesa Nacional Comissdo de Relagdes se manifestou pela
prejudicialidade do projeto. Em 4 de maio de 2010, apos a Comissdo de Constitui¢do
e Justica se manifestar pela rejeicdo da matéria, os dois pareceres negativos foram
lidos em plendrio e a Presidéncia do Senado Federal, a ocasido, encaminhou

definitivamente o projeto ao arquivo.

Duas ressalvas sobre as propostas apresentadas se fazem necessdrias:
primeiramente, ambos os projetos — a Proposta de Emenda Constitucional do
Deputado André Costa e a nova redagdo do Projeto de Lei proposta pelo Senador
Arthur Virgilio — tém grandes fragilidades e limitagdes duramente criticadas pelos que
estudam o aspecto juridico da insercdo internacional subnacional (CASTELO
BRANCO, 2008; URBANEJA DE BRITO ¢ CARVALHO, 2009). Segundo, a
tramitacdo sem éxitos das propostas indica que ndo ha consenso sobre a necessidade
da criagdo de instrumentos legais para a normalizagdo da atuacdo internacional

subnacional.

Contudo, as tentativas de legitimacdo da atuagdo internacional subnacional no
ordenamento juridico brasileiro merecem aten¢do uma vez que indicam que o tema da

inser¢do internacional subnacional, bem como dos desafios e oportunidades que traz
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consigo, ¢ reconhecido pelo Estado nacional brasileiro como pratica valida e ¢

debatido nas varias instancias de decisdo da agenda politica brasileira.

Cornago (2009) afirma que:

“These processes of recognition at a domestic level, which are widely spread over the
most disparate countries around the world, have in addition shaped the reciprocal
basis for what can be considered a formative process of a new customary practice in

the field of diplomatic law.” (CORNAGO, 2009, p. 29)

Em conformidade com o processo descrito por Cornago (2009), as iniciativas de
institucionalizacdo da atuagdo internacional subnacionais por parte do poder
legislativo brasileiro representam um avango significativo: o tema da atuacdo
internacional de wunidades subnacionais transcendeu os féruns que debatem
exclusivamente a politica externa brasileira. Cabe ainda ressaltar que o
desenvolvimento do debate no dmbito do poder legislativo tem muito a contribuir
para conferir maior seguranc¢a juridica para a acdo internacional de unidades

subnacionais.

Ainda a respeito do que ¢ possivel apreender das recentes tentativas de
institucionalizacdo da atuacdo internacional de unidades subnacionais encampadas no
ambito do poder legislativo, pode-se concluir que tais iniciativas corroboram a tese de
que o processo paulatino de acimulo de experiéncias, em todos os niveis de governos,
que resulta no amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da inser¢do
internacional subnacional ndo estd exclusivamente ligado a um ou outro partido ou
coligagdo partidaria. A analise dos legisladores envolvidos nos debates apresentados e
suas respectivas filiagdes partidarias confirmam que se se trata de um processo que
transcende posi¢des politicas — embora ndo possamos, ingenuamente, ignorar por
completo o papel que tais posi¢des, evidentemente, desempenhem papel relevante em

como cada gestor se colocara diante da questao.

Enfim, os dois movimentos apresentados - a atuacdo do setor de Relagdes
Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires junto aos entes federados
brasileiros e argentinos e as iniciativas recentes de institucionalizagdo da atuacgdo
internacional de unidades subnacionais brasileiras por parte do poder legislativo -

compdem um novo momento da relacio do Estado brasileiro e suas unidades
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constituintes no que diz respeito a intensifica¢do da atuacgdo internacional de unidades

subnacionais brasileiras.

Somados a elaboracdo e execucdo da politica de Estado, que foi chamada de
cooperacdo internacional federativa, tais movimentos confirmam o amadurecimento
da percep¢do do Estado brasileiro diante da atuacdo internacional subnacional: o
receio diante da acdo de unidades subnacionais no exterior é gradativamente
superado. A percepcdo de que a atuagdo internacional subnacional implicaria
necessariamente riscos a eficiéncia da politica externa brasileira e, no limite, a
unidade federativa foi, em suma, superada e, em setores relevantes do Estado
Brasileiro, substituida pela percepc¢do de que tal modalidade de atuacdo oferece mais

oportunidade que riscos e deve, portanto, ser apoiada ao invés de constrangida.

As experiéncias apresentadas confirmam, enfim, a tese de que o
amadurecimento da percepcdo do Estado brasileiro a respeito da atuacdo internacional
de unidades subnacionais ndo pode ser exclusivamente creditada a atua¢do de um
determinado partido politico. Fica claro que hd um processo paulatino de acimulo de
experiéncias nos trés niveis de governo e em diferentes setores do Estado brasileiro
que permitiu aos gestores brasileiros compreender que a atuacdo internacional de
unidades subnacionais ¢ uma estratégia que apresenta oportunidades, tanto para os

governos locais, quanto para o governo central.

Veremos, todavia, que ha setores do Estado brasileiro, em especial do
Ministério das Relagdes Exteriores, cuja atuagdo discreta e de baixo perfil no que
tange a insercdo internacional subnacional indica que, ainda que o receio diante da
atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras tenha sido superado, ndo
héa consenso a respeito das potencialidades de tal atuacdo. A percepgdo de setores do
Estado brasileiro de que a insercdo internacional subnacional ndo oferece
oportunidades relevantes para o governo central explica, enfim, a atuagdo timida e,

em boa medida, apatica de tais setores junto aos governos locais brasileiros.
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2.8 AATUAGAO DA AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGAO (ABC) NO
QUE DIZ RESPEITO A COOPERAGCAO QUE ENVOLVE UNIDADES
SUBNACIONAIS

Criada em 1987, a Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC) integra a estrutura
do Ministério das Relagdes Exteriores. Inicialmente vinculada a Fundagdo Alexandre
de Gusmao (FUNAG), o 6rgdo foi desenhado para operar programas de cooperacio
técnica entre o Estado brasileiro, os demais Estados e organismos internacionais. Em
1996, a Agéncia Brasileira de Cooperacdo se tornou uma autarquia vinculada a
Secretaria Geral do Ministério das Relagdes Exteriores e foram redefinidas suas

atribuicdes e responsabilidades:

“Coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em dmbito nacional, a
cooperagdo para o desenvolvimento em todas as dreas do conhecimento, recebida de
outros paises e organismos internacionais e entre o Brasil e paises em

desenvolvimento” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2009).

Uma vez que a cooperagdo € objeto privilegiado da atuagdo internacional de
unidades subnacionais, a Agéncia Brasileira de Cooperacdo desempenha papel
relevante na relacdo entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que

tange a inser¢do internacional subnacional.

Até 2006, a Agéncia Brasileira de Cooperacdo tinha uma coordenag@o dedicada
exclusivamente a cooperacdo de entes federados, a Coordenagdo-Geral de
Cooperagio no Ambito Federativo (CGCF). Tratava-se de uma estrutura dedicada
especialmente a cooperacdo descentralizada, definida por Hafteck (2003, p.336) como
“substantial collaborative relationships between sub-national governments from
different countries, aiming at sustainable local development, implying some form of

exchange or support carried out by these institutions or other local based actors.”

“En los ultimos arios la mayor complejidad de las relaciones internacionales ante la
emergencia de nuevos y mds plurales actores, la generalizacion de procesos
democradticos y descentralizadores en el mundo, el renacimiento de las dindmicas
politicas y sociales de base territorial, y la generacion de nuevas visiones sobre el
desarrollo, llevaron a replantear los esquemas cldsicos de cooperacion
internacional. El surgimiento del enfoque de la cooperacion descentralizada expresa

una de las dimensiones de estos cambios.” (ROMERO, 2004, p. 19)
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No entanto, a perda de prestigio do tema da inser¢do internacional subnacional
na agenda do Ministério das Relagdes Exteriores, percebida a partir de 2003 e que,
como vimos, definiu a atuacdo discreta e de baixo perfil desenvolvida desde entdo
pela Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares junto as unidades
subnacionais brasileiras, também teve impacto na atuacdo da Agéncia Brasileira de

Cooperagdo.

Inserida neste contexto, a Coordenagio-Geral de Cooperagdo no Ambito
Federativo teve, de 2003 a 2006, atuacdo igualmente timida e de baixo perfil. No
periodo, as atividades realizadas pela coordenagio se limitaram ao acompanhamento e
assessoria a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica, cuja
atuag¢do em temas relacionados a cooperagdo internacional de unidades subnacionais
tem, como vimos, perfil alto. Em 2006, por exemplo, a Coordenacdo-Geral de
Cooperagio no Ambito Federativo restringiu-se apenas a assessorar a Subchefia de
Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica em dois de seus principais eixos de
acdo: a coordenacdo de projetos de cooperacdo descentralizada envolvendo Italia e

Franca.

No que diz respeito a cooperagdo com a Franca, a coordenacdo apoiou a
realizacdo do “Semindrio de Identificagdo de Iniciativas entre Coletividades Locais
Francesas: Municipios, Estados Brasileiros”, em fevereiro 2006. Tratou-se de um
evento preparatorio para o “1° Encontro da Cooperacgdo Internacional Descentralizada
e Federativa Franco - Brasileira”, ocorrido em Marselha em maio 2006. Quanto a
cooperacdo descentralizada com regides italianas, a coordenagdo apoiou a realizacdo
dos eventos “Semindrio Internacional sobre Cooperativismo”, em junho 2006, e “2°
Forum de Cooperagdo Descentralizada Italia-Brasil”, em julho 2006. Durante o ano
de 2006, enfim, a Coordenacdo-Geral de Cooperagdo no Ambito Federativo da
Agéncia Brasileira de Cooperacdo limitou-se a apoiar a Subchefia de Assuntos

Federativos da Presidéncia da Republica na realizacdo de suas atividades.

O processo definido pela atuagdo timida e de perfil baixo da Coordenacdo-Geral
de Cooperagio no Ambito Federativo culminou na extingdo de tal coordenagdo,
determinada pelo Decreto n° 5.979, de 6 de dezembro de 2006, que aprova a nova

Estrutura Regimental do Ministério das Relacdes exteriores.
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Desde a extingdo da Coordenagio-Geral de Cooperagdo no Ambito Federativo,
em 2006, a Agéncia Brasileira de Cooperagdo nio possui mais uma unidade dedicada
exclusivamente a cooperagdo realizada por unidades subnacionais. Os projetos de
cooperacdo desenvolvidos por entes federados, atualmente, seguem os mesmos
tramites processuais pelos quais passam todos os projetos que chegam a Agéncia

Brasileira de Cooperagao.

Sobre tais tramites processuais, em entrevista, o Diretor da Agéncia Brasileira
de Cooperagdo, Ministro Marco Farani’' afirmou que a Agéncia Brasileira de
Cooperagdo opera por demanda, s6 atuando quando solicitada: “4 ABC recebe as
demandas, nos trabalhamos sob demanda, ndo impomos uma agenda de
cooperagdo”. Os atores interessados em desenvolver projetos de cooperagdo
internacional produzem, em contato com a parte com quem desejam cooperar, um
projeto. Este projeto chega a Agéncia Brasileira de Cooperacdo e, independente da
natureza dos atores envolvidos, ¢ avaliado em seus aspectos técnicos, sua viabilidade,
seu escopo € seu impacto regional. Ao final do processo, decide-se se o projeto
apresentado tem ou ndo condigdes de ser desenvolvido e concede-se ou nido

autorizacdo para o desenvolvimento.

Wofsi Yuri G. de Souza, Gerente da Coordenag@o-Geral de Cooperag@o Técnica
Recebida Bilateral da Agéncia Brasileira de Cooperagdo, confirmou, em entrevista,
que a Agéncia Brasileira de Cooperacdo avalia projetos de cooperagdo a partir de

critérios técnicos, independente da natureza dos atores cooperantes:

“N6s na ABC ndo diferenciamos o proponente pela instdncia de governo de
que se trata. Entdo, seja estadual, federal ou municipal, nés temos o mesmo processo
de andlise. Nos nos relacionamos diretamente com a drea que elaborou o projeto e
nos observamos, de uma maneira geral, a estrutura do projeto e, principalmente, a
questdo dos objetivos, das atividades a ser realizadas, dos resultados a serem
produzidos, dos recursos necessarios, das possibilidade de aporte por parte do

cooperante, e das possibilidade de contra-partida nacional.” *

4 FARANI, Marco. Entrevista. Sdo Paulo: 16 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.

42 SOUZA, Woéfsi Yuri G. De. Entrevista. Sdo Paulo: 16 de outubro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertacdo.
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André Luiz P. Galvao, também da Coordenagdo-Geral de Cooperacdo Técnica
Recebida Bilateral da Agéncia Brasileira de Cooperacio, fez afirmacdes semelhantes:
“Os projetos de cooperagdo enviados, inclusive os enviados por municipios e estados,
caem em uma mesma vala comum - vamos colocar assim - que tem as suas regras,

. s a3
que tem os seus procedimentos, as suas avalia¢oes.”

A auséncia de uma unidade, no ambito da Agéncia Brasileira de Cooperacdo,
dedicada a cooperacdo internacional de unidades subnacionais e o fato de a agéncia
atuar por demanda se traduzem, enfim, em uma atuacdo de baixo perfil e, em boa
medida, apatica no que diz respeito a atuacdo internacional subnacional. A estatistica
apresentada pela Confederacdo Nacional de Municipios confirma tal tese: os projetos
de cooperacdo executados por governos locais ndo chegam a 1% dos projetos
avaliados positivamente pela Agéncia Brasileira de Cooperacio. (CONFEDERACAO
NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2009)

Em entrevista, o Ministro Marco Farani** confirma a estatistica apresentada
acima: “O nosso contato é sempre com o Estado. No caso do projeto de Chamanculo,
por exemplo, é com a prefeitura de Maputo, mas normalmente com o governo

central.”

Woéfsi Yuri G. de Souza corroborou a declaragdo do Ministro Farani, mas fez
uma distingdo entre municipios e estados federados brasileiros no que diz respeito a

cooperacdo internacional:

“N6s observamos a pouca participagdo dos municipios. Nos temos percebido os
estados entrando nessa composi¢do administrativa de se prepararem para uma drea
de relagdes internacionais, de relagdes federativas. Varios municipios também tém
acompanhado. (...) Mas raramente nds temos uma cooperagdo oficial estritamente
conduzida e executada apenas pelo municipio. (...) Entdo, o que nds percebemos é
que quanto mais a escala vai descendo ao nivel do municipio ha a falta de
compreensdo do que seja esse mecanismo de cooperagdo. Ele ndo é tdo claro pra

maioria dos gestores municipais. Até o que significa cooperagdo técnica ndo é tdo

43 GALVAO, André Luiz P. Entrevista. Sdo Paulo: 16 de outubro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertaco.

4 FARANI, Marco. Entrevista. Sdo Paulo: 16 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para
o desenvolvimento da dissertagao.
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claro. E isso também é refletido no niimero, no volume maior de proposta negada em

~ 45
relacdo aos estados.”

A analise das atividades de cooperacdo técnica do Brasil para a Africa oferece
outra evidéncia significativa da atuacdo de baixo perfil da Agéncia Brasileira de
Cooperagdo. A cooperagdo com o continente africano, em especial aquela em que o
Brasil desempenha o papel de doador, ¢ prioridade para a politica externa brasileira
sob a gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva. A ocasido do Painel de Alto
Nivel da XII Reunido da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio ¢
Desenvolvimento — UNCTAD, em 21 de abril de 2008, o Presidente Luiz Inacio Lula

da Silva afirmou:

“A cooperacdo com a Africa é prioritdria para o Brasil. Nossa principal meta é
garantir um desenvolvimento equilibrado e integral, em beneficio das populag¢oes
dos nossos paises. Trata-se de relacionamento estratégico. Temos clara
compreensdo da importdncia do didlogo e do desenvolvimento de parcerias com os
paises africanos. Nosso relacionamento contribui para enriquecer e diversificar
nossa inser¢do conmjunta no sistema internacional. Multiplicamos iniciativas de

cooperagdo.” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2008)

Em publicagio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo sobre este eixo
privilegiado de acdo, sdo relatados os projeto brasileiros de cooperagdo técnica
brasileiros desenvolvidos no continente africano durante o biénio 2007-2008. Durante
o periodo registrado, foram desenvolvidos aproximadamente 150 projetos de
cooperagdo técnica. Dentre tais projetos, no entanto, apenas cinco envolvem, como
atores, unidades subnacionais brasileiras ou africanas: 1) dois projetos de apoio a
requalificacdo da favela de Chamanculo C, em Maputo, realizados em parceria com o
Conselho Municipal de Maputo; 2) o projeto de capacitagdo em gestdo de recursos
hidricos da provincia de Zambézia, realizado em parceria com o Governo da
Provincia de Zambézia; 3) o projeto de fortalecimento institucional do Kenya Wildlife
Service, da Autoridade Aeroportuaria do Quénia e do Corpo de Bombeiros de
Nairdbi, realizado em parceria com o Corpo de Bombeiros do Estado do Rio de
Janeiro e o Corpo de Bombeiros de Nairdbi; e 4) o projeto de construgdo institucional

e metodologica da extensdo rural como estratégia de desenvolvimento sustentavel da

45 SOUZA, Woéfsi Yuri G. De. Entrevista. Sdo Paulo: 16 de outubro de 2009. Entrevista concedida a
autora para o desenvolvimento da dissertaco.
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agricultura familiar em Sdo Tomé e Principe, realizado em parceria com a Empresa de
Assisténcia e Extensio Rural de Minas Gerais (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, 2009).

Em conclusio, dentre os projetos de cooperagdo técnica brasileiros na Africa,
eixo prioritario da politica externa da gestdo Luiz Indcio Lula da Silva, desenvolvidos
no biénio 2007-2008, apenas 3% envolvem atores subnacionais, africanos ou
brasileiros. Trata-se de mais uma evidéncia de que a atuagdo junto aos governos

subnacionais ndo ¢ tema privilegiado da pauta da Agéncia Brasileira de Cooperagao.

Cabe, por fim, mencionar que, atualmente, as agdes mais relevantes
desenvolvidas pela Agéncia Brasileira de Cooperagdo no que diz respeito a
cooperacdo internacional executada por unidades subnacionais consistem no apoio
discreto as atividades desenvolvidas pela Subchefia de Assuntos Federativos da

Presidéncia da Republica.

A presenga do Ministro Marco Farani na mesa “Cooperacdo Internacional
Federativa e os Municipios”, organizada pela Subchefia de Assuntos Federativos a
ocasido do Encontro Nacional com Novos Prefeitos e Prefeitas, em 11 de fevereiro de
2009, ¢ exemplo dessa atuacdo. Compuseram a mesa, o Ministro Farani, Diretor da
Agéncia Brasileira de Cooperagdo, Alberto Kleiman, Coordenador da Assessoria
Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos e o Diretor de Relagdes

Internacionais da Confederagdo Nacional dos Municipios, Mauricio Zanin.

A respeito da atuacdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo junto a Subchefia de
Assuntos Federativos, Vicente Trevas, idealizador da politica de Estado que recebeu o
nome de cooperacdo internacional federativa, afirmou em entrevista: “O desafio da
agéncia de cooperagdo é ser uma agéncia de fomento. E ndo uma agéncia so da
regulagdo da cooperagdo. O Brasil esta precisando incrementar as suas

ey 7 . 46
possibilidades, os seus procedimentos para cooperar.”

Em conclusdo, a atuagdo recente, timida e de baixo perfil, da Agéncia Brasileira

de Cooperagdo em questdes relativas a cooperagdo internacional de unidades

46 TREVAS, Vicente. Entrevista. Brasilia: 15 de outubro de 2009. Entrevista concedida a autora para o
desenvolvimento da dissertagdo
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subnacionais representa uma significativa inflexdo dos avangos percebidos na relagdo
entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que diz respeito a insercao

internacional subnacional. Salomén (2008b) afirma:

“Si el mecanismo de vinculacion especifica Itamaraty-gobiernos subnacionales estd
siendo reforzado, en cambio no puede decirse lo mismo de la instancia institucional
de la que cabria esperar un papel relevante en la coordinacion de la cooperacion
descentralizada: la Agencia Brasilefia de Cooperacion (ABC), también dependiente

del Itamaraty.” (SALOMON, 2008b, p. 156)

Tal atuacdo permite duas observacdes relevantes. A primeira diz respeito a
auséncia de consenso a respeito das potencialidades da atuagdo internacional
subnacional. O perfil baixo da atuacdo desenvolvida pela Agéncia Brasileira de
Cooperagdo junto aos governos subnacionais permite concluir que, ainda que o receio
diante da atuagdo internacional de unidades subnacional brasileiras tenha sido
superado, ndo ha consenso a respeito das oportunidades que advém de tal atuacio.
Setores relevantes do Estado brasileiro entendem que a insercdo internacional
subnacional ndo oferece oportunidades relevantes para o governo central, ainda que
ndo ofereca ameacas. Tal percepcdo explica, enfim, a atuacdo timida e, em boa

medida, apatica de tais setores junto aos governos locais brasileiros.

A segunda observacdo relevante diz respeito a dindmica stop and go que
permeia o processo gradual de acumulagdo de experiéncias que resultou no
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da intensificacdo da

atuag@o internacional de unidades subnacionais brasileiras.

Vigevani (2006) afirma que unidades subnacionais buscam contatos
internacionais por razdes sobretudo pragmaticas e prevalecem estratégias de stop and
go — ora o tema da atuacdo internacional ganharia for¢a no interior do aparelho
administrativo subnacional, ora teria seu peso atenuado. Uma vez que as unidades
subnacionais desenvolvem suas a¢des no exterior em uma dindmica de stop and go, a
relacdo entre tais unidades e os Estados nacionais que compdem também se daria em
dindmica semelhante. Ora o padrio de relacionamento seria marcado pela tensdo, ora
pela cooperacdo dependendo da pauta da atuacdo internacional de cada unidade

subnacional em questdo. Igualmente, ora o tema seria considerado uma prioridade
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para o Estado nacional, ora perderia prestigio e deixaria de ser objeto privilegiado da

atuacgdo deste Estado.

A desarticulagdo da diplomacia federativa e da institucionalidade construida
para desenvolvé-la e a atuag@o timida e de perfil baixo da Agéncia Brasileira de
Cooperagdo, bem como da Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares, indicam que a atuag@o internacional de unidades subnacionais deixou

de ser objeto privilegiado da acdo do Ministério das Relagdes Exteriores.

Tal observa¢do permite uma conclusdo importante: o processo paulatino de
acumulagdo de experiéncias nos diferentes niveis de governo e nos diferentes setores
do Estado brasileiro que resultou no amadurecimento da percepcdo do Estado
brasileiro diante da intensificagdo da atuagdo internacional de unidades subnacionais
brasileiras ndo ¢ um processo de constantes e consecutivos avangos. Trata-se de um
processo no qual se alternam saltos qualitativos e momentos de inflexdo, em uma

dindmica de stop and go.

2.9 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente capitulo apresentou movimentos percebidos no interior do Estado
brasileiro relevantes para a compreensdo da percepcdo de tal Estado frente a
intensificagdo da atua¢do internacional de suas unidades constituintes. Os
movimentos descritos acima permitem entender as dindmicas que se estabelecem
entre Estado nacional e unidades subnacionais brasileiras diante da intensificagdo da
atuagdo internacional subnacional: como o Estado brasileiro acomoda o processo de
internacionalizacdo das unidades subnacionais brasileiras e como este Estado

incorpora a dimensao subnacional na elaboragdo e execucdo de sua politica externa.

Seguem as conclusdes a respeito da experiéncia brasileira apreendida do esfor¢o
de documentagio e registro de como a atuacdo internacional de unidades subnacionais

brasileiras impacta o Estado nacional brasileiro empreendido acima.
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CAPITULO 3: A INSERGCAO INTERNACIONAL DE
UNIDADES SUBNACIONAIS E PERCEBIDA PELO ESTADO
NACIONAL BRASILEIRO - CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho buscou avangar na compreensdo de como o Estado nacional
brasileiro percebe a insercdo internacional subnacional e quais as dindmicas que se
estabelecem entre este Estado e suas unidades constituintes diante da intensifica¢do da
atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras. A partir do esfor¢o de
documentacdo e registro de como tal modalidade de inser¢do internacional impacta o
Estado brasileiro e dos discursos e instrumentos institucionais desenvolvidos por este
Estado para acomodar tal processo, o presente trabalho procurou responder as
seguintes questdes: a inser¢do internacional de suas unidades constituintes ¢, em
principio, mal recebida pelo Estado brasileiro? A experiéncia empirica contribui para
que o Estado supere tal percepcdo negativa? Ha mecanismos, nesse contexto, de
coordenagdo entre os niveis local e central? O Estado brasileiro, diante da nova
modalidade de inser¢do, desenvolve novos discursos e instrumentos institucionais
para acomodar tal processo? Tais discursos e instrumentos sdo concebidos para

garantir o constrangimento ou o fomento da atuacdo internacional subnacional?

Inicialmente, foram identificados movimentos relevantes no interior do Estado
brasileiro, no que diz respeito as iniciativas de acomodacdo do tema da insercdo
internacional subnacional na agenda de politica externa brasileira. A andlise de tais
movimentos permitiu a constru¢do de uma narrativa a respeito da relagdo entre o
Estado brasileiro e unidades subnacionais brasileiras frente a inser¢do internacional

subnacional. Seguem as principais conclusdes apreendidas a partir de tal andlise.

Nos anos 1990, o fim do conflito bipolar e a aceleracdo de fenomenos de
transnacionalizag@o estremeceram a ordem internacional centrada no Estado nacional.
As relagdes internacionais exigiam novas praticas e a recomposicdo de paradigmas
teoricos. Acentuaram-se processos por vezes dicotomicos que determinaram,
simultaneamente, a integracio e a fragmentacdo do sistema internacional.

Inauguraram-se, no bojo de tais movimentos dialéticos, novos espacos de interagdo,
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palcos para novas modalidades de relacionamento entre novos atores internacionais.
A emergéncia de tais atores pediu rearranjos de forgas que, por vezes, pareciam
colocar em xeque a soberania do Estado nacional, bem como as categorias de

pensamento que explicam a realidade e a institucionalidade construidas em torno dela.

Em meio a tais fendmenos, unidades subnacionais buscavam com cada vez mais
intensidade estabelecer contatos com entes estrangeiros — publicos e privados —
desenvolvendo iniciativas de insercdo internacional freqiientemente independentes
das politicas do Estado nacional. Tal estratégia de inser¢@o internacional conferiu aos
governos locais cardter de ator no plano global e apresentou novos desafios, tanto

para o Estado nacional quanto para a academia.

As primeiras iniciativas de criacdo de estruturas institucionais no ambito dos
governos subnacionais brasileiros para o desenvolvimento de ag¢des internacionais
datam da década de 1980 e s@o empreendidas por governos estaduais: o Estado do Rio
de Janeiro - em 1983 - e Estado do Rio grande do Sul - em 1987 - sdo exemplos
citados com frequiéncia. A atuagdo do Governo do Estado do Amapa, em meados da
década de 1990, junto a Guiana Francesa, o Estado francés e a Unido Européia
também ¢ freqiientemente citada como exemplo da intensificacio da atuagdo

internacional de unidades subnacionais brasileiras.

A chancelaria brasileira, diante deste cenario, mostrou-se preocupada: no inicio
dos anos 1990, buscou entender os novos desafios impostos a politica externa
brasileira e reconheceu a necessidade de rever seus procedimentos a fim de
contemplar novos temas e atores. Neste momento, pela primeira vez, o Ministério das
Relagdes Exteriores brasileiro se propds discutir a necessidade de considerar a
dimensdo subnacional e federativa como elemento importante na equacio do processo
decisério da politica externa brasileira. O debate culminou, em 1995, com a cria¢do
da Diplomacia Federativa, politica de Estado concebida para aproximar o a
chancelaria brasileira de governos estaduais e municipais e permitir a coordenagdo —
e, no limite, o controle - da atuagdo internacional de unidades subnacionais

brasileiras.

Ao desenvolver, apresentar e implementar uma politica concebida para

aproximar o Ministério das Relagdes Exteriores dos governos locais e permitir a
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coordena¢do da atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras, o Estado
nacional brasileiro deu passo importante: trata-se de um movimento, por parte do
Estado nacional, que confere legitimidade a insercdo internacional de suas unidades

constituintes.

Dois mecanismos institucionais compuseram a institucionalidade construida
para permitir o desenvolvimento da politica de Estado que recebeu o nome de
diplomacia federativa. Em junho de 1997, criou-se a Assessoria de Relagdes
Federativas (ARF) do Ministério das Relagdes Exteriores. A criagdo da uma nova
estrutura no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores para mediar a relagdo entre
a Chancelaria e as unidades subnacionais brasileiras pode ser considerada a primeira
iniciativa empreendida pelo Estado nacional brasileiro orientada pela diplomacia
federativa, consolidando-a como politica de Estado. A Assessoria de Relagdes
Federativas pode, como vimos, ser entendida com uma instancia de coordenagéo, ou
orientacdo, da atuag@o internacional de unidades subnacionais. Era necessdrio o
desenvolvimento de estruturas responsaveis pelo controle das agdes externas das
unidades constituintes do Estado brasileiro e a Assessoria de Rela¢des Federativas
pode ser compreendida como o mecanismo criado para garantir ao Ministério das

Relagdes Exteriores o exercicio deste controle.

A abertura, a partir de 1997, de escritorios de representagdo regional do
Ministério das Relagdes Exteriores em diversas capitais brasileiras ¢ um movimento
importante percebido no interior do Estado brasileiro que permite a compreensdo de
como este percebia, a época, a atuacdo internacional de suas unidades constituintes.
Com o objetivo de avancar na expansdo e no aprofundamento da presenca da
Chancelaria brasileira junto aos governos locais, a abertura de escritdrios de
representacdo regional do MRE representa mais uma iniciativa do Ministério das
Relagdes Exteriores tendo em vista a diminui¢do das distdncias entre o Estado
nacional e as unidades subnacionais formulada a luz do conceito de diplomacia

federativa.

Os escritdrios de representacdo regional do MRE, por sua vez, sdo, tal qual a
Assessoria de Relagdes Federativas a qual eram subordinados, instrumentos
construidos para viabilizar o desenvolvimento da diplomacia federativa - a politica de

Estado concebida no inicio dos anos 1990 pelo Estado brasileiro para permitir uma
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maior aproximacdo entre o Ministério das Relacdes Exteriores e as unidades
subnacionais brasileiras, bem como a coordena¢do da atuagdo internacional de tais

unidades.

Resultado de um debate que teve inicio em 1993, permeado pela no¢do de que
os processos de globalizagio e democratizagdo imporiam novas dindmicas ao
processo decisorio da politica externa brasileira, a diplomacia federativa foi, enfim, o
primeiro movimento relevante percebido no interior do Estado brasileiro provocado
pela intensificacdo da atuacdo externa de unidades subnacionais brasileiras. Trata-se
do reconhecimento, por parte da cancelaria brasileira, da necessidade de incorporar,
de algum modo, a dimensdo subnacional na elaboragdo e execucdo de sua politica
externa brasileira. Em conclusdo, a criagdo, a época, de uma politica de Estado
desenhada para coordenar e, em boa medida, controlar a atuagdo internacional de
unidades subnacionais condiz, enfim, com o que afirma a literatura: o poder central
avalia, a principio, as atividades de unidades subnacionais no exterior como iminente
perda de sua autoridade exclusiva na representacdo de seu territorio e sua populagdo

no nivel internacional.

A partir de 2001, e mais claramente a partir de 2003, a estrutura construida para
possibilitar o desenvolvimento da diplomacia federativa foi paulatinamente
desarticulada. Quanto aos escritorios de representacdo regional do MRE, pode-se
afirmar que ndo tém, atualmente, a relevancia que tinham em seu projeto inicial,
quando eram entendidos como instrumentos importantes para o desenvolvimento da
diplomacia federativa. Este movimento corresponde a desarticulagdo da diplomacia
federativa enquanto politica de Estado, bem como da institucionalidade construida
para desenvolvé-la. Tal esforco de desarticulagdo compde um processo que culmina,
como vimos, em um novo entendimento, por parte do Estado brasileiro do que

representa a inser¢do internacional subnacional.

Quanto a ARF, mudangas na composi¢cdo ministerial do governo Fernando
Henrique Cardoso, em 2001, resultaram na mudan¢a da composi¢do dos quadros da
Assessoria de Relagdes Federativas. O contexto politico interno e externo, bem como
o novo perfil dos quadros que compunham o 6rgio, determinou uma inflexao relativa

na intensidade e escopo das atividades da ARF.
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Em 2003, a ARF foi extinta ¢ substituida, em suas fun¢des de mediacdo da
relacdo entre o Ministério das Relacdes Exteriores e os governos subnacionais
brasileiros, pela Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares
(AFEPA). E mais um movimento no sentido da desarticulagio da diplomacia
federativa empreendida pela gestdo Fernando Henrique Cardoso e da

institucionalidade construida para desenvolvé-la.

Como vimos, a AFEPA ndo atua como um instrumento de coordenagdo ou
constrangimento da insercdo internacional de unidades subnacionais brasileiras.
Contudo, isto ndo significa que ndo exista a preocupagdo em garantir que tais
unidades, ao atuar no exterior, respeitem as linhas gerais e diretrizes da politica
externa nacional. Esta ¢, inclusive, uma das preocupagdes centrais da AFEPA em sua
atua¢do junto aos governos locais brasileiros. No entanto, a AFEPA entende que, uma
vez que as unidades subnacionais frequentemente atuam no exterior em temas
considerados low politics, tal respeito pode ser garantido por meio da informacdo em

vez do controle.

Cabe ressaltar a AFEPA desenvolve uma atuagdo timida e de baixo perfil junto
aos governos subnacionais. A propria fusdo da Assessoria de Relagdes Federativas e
da Assessoria de Assuntos Parlamentares — duas instancias com vocagdes muito
distintas, dedicadas ao didlogo com setores diferentes — indica que ambos os temas, o
didlogo federativo e o didlogo com o parlamento, perderam prestigio na agenda do

Ministério das Relagdes Exteriores.

No entanto, o entendimento de que as unidades subnacionais, com freqiiéncia,
estabelecem como objeto de suas iniciativas internacionais questdes de low politics —
advogado pela AFEPA — representa um avango qualitativo rumo ao amadurecimento
da percepcdo do Estado brasileiro diante da atuacdo internacional brasileira: trata-se
da supera¢do do receio inicial rumo a aceitagdo da inser¢@o internacional subnacional
como pratica valida. Trata-se de um processo que culmina em um novo momento na
relacdo entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que diz respeito a

inser¢do internacional subnacional.

Verificamos que um processo gradual de acimulo de experiéncias nos trés

niveis de governo — municipal, estadual e federal — permitiu aos gestores brasileiros,
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independente dos partidos politicos a que pertencem, compreender que a atuacdo
internacional de unidades subnacionais ¢ uma estratégia que apresenta oportunidades
tanto para os governos locais quanto para o governo central. Desde os anos 1980, dois
fluxos simultdneos definiram este processo cumulativo de experiéncias: a
intensificagdo da atuacdo internacional empreendida pelas unidades subnacionais
brasileiras, de um lado, e as sucessivas tentativas de acomodacdo desse processo

desenvolvidas pelo Estado nacional brasileiro, de outro.

O amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro a respeito da atuagdo
internacional dos entes federados - que permite, enfim, a superagdo gradual do receio
inicial rumo a aceitagdo e valorizacdo - ¢ produto de um processo paulatino de
acimulo de experiéncias em todos os niveis de governo. Enfim, a experiéncia
empirica contribuiria para que o Estado superasse gradativamente a percepcio

negativa desse processo.

A desarticulacdo da diplomacia federativa empreendida pela gestdo Fernando
Henrique Cardoso e da institucionalidade construida para desenvolvé-la; a dissolucdo
da Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério das Relagdes Exteriores; a
criagdo da Assessoria de Assuntos Federativos e Paramentares e sua atuag@o apatica
em temas referentes a atuacdo internacional subnacional; e a reconfiguracido do papel
desempenhado pelos escritorios de representacdo regional do MRE compdem, enfim,
um novo momento da relagdo do Estado brasileiro ¢ suas unidades constituintes no
que diz respeito a intensificagdo da atuagdo internacional de unidades subnacionais

brasileiras.

Trés movimentos relevantes corroboram a tese acima ¢ indicam a consolidagdo
de um novo padrdo de relacionamento entre o Estado brasileiro e suas unidades
constituintes diante da atuacdo internacional subnacional: a atuagdo, a partir de 2003,
do setor de Relacdes Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos Aires junto aos
entes federados brasileiros e argentinos; as iniciativas recentes (em 2005 e 2006) de
institucionalizacdo da atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileiras por
parte do poder legislativo; e a implementacdo de uma nova politica de Estado voltada
para a promogdo e a articulagdo de iniciativas externas promovidas pelos governos
subnacionais, concebida no ambito da Subchefia de Assuntos Federativos da

Presidéncia da Republica, a partir de 2003. Tratam-se de movimentos que confirmam
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o amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da atuagdo internacional

subnacional.

Quanto a atuagdo, a partir de 2003, do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires junto aos entes federados brasileiros e
argentinos; vimos que tem carater inovador e indica que setores do Ministério das
Relagdes Exteriores superaram o receio inicial diante da inser¢do internacional
subnacional. A experiéncia de articulagdo federativa no ambito da Embaixada do
Brasil em Buenos Aires indica um novo entendimento das potencialidades e
limitacdes da inser¢do internacional subnacional por parte de setores do Ministério
das Relagdes Exteriores. Trata-se da evidéncia concreta da percepcdo, por parte do
Estado brasileiro, da necessidade de fortalecer sua presenca junto a unidades
subnacionais brasileiras e estrangeiras, capacitando-se para lidar com competéncia

com a intensificacdo de tal modalidade de inser¢do internacional.

Enfim, € possivel observar na atuacdo do setor de Relagdes Federativas da
Embaixada do Brasil em Buenos Aires um movimento relevante: ndo se trata de uma
estrutura criada para atuar junto a um processo que deseja controlar, mas sim junto a
um processo do qual deseja tirar proveito. Fica clara a percepcdo, por parte do
Ministério das Relagdes Exteriores de que a insercdo internacional oferece
oportunidades interessantes ao Estado brasileiro. Cabe ainda ressaltar que se trata de

uma atuacdo cujos resultados sio evidentes e relevantes.

Quanto as iniciativas recentes de institucionaliza¢do da atuacio internacional de
unidades subnacionais brasileiras por parte do poder legislativo, foram analisadas a
elaborag¢do, em 2005, da Proposta de Emenda Constitucional 474/2005, conhecido
como a PEC da Paradiplomacia, de autoria do Deputado André Costa; e a elaboragdo
do Projeto de Lei do Senado 98 de 2006, de autoria do Senador Antero Paes de Barros

e modificado pelo Senador Arthur Virgilio.

Como vimos, tais iniciativas representam um avango significativo: o tema da
atuagdo internacional de unidades subnacionais transcendeu os foéruns que debatem
exclusivamente a politica externa brasileira. As iniciativas apresentadas indicam,
enfim, que o tema da inser¢do internacional subnacional, bem como dos desafios e

oportunidades que traz consigo, é reconhecido pelo Estado nacional brasileiro como
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pratica vélida e ¢ debatido nas varias instancias de decisdo da agenda politica

brasileira.

Quanto a implementag@o de uma nova politica de Estado - concebida no a&mbito
da Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica, a partir de 2003 -
voltada para a promogdo e a articulacdo de iniciativas externas promovidas pelos
governos subnacionais, trata-se da politica nomeada cooperacdo internacional

federativa.

A cooperagdo internacional federativa, politica de Estado criada no ambito da
Presidéncia da Republica no inicio do primeiro mandato do Presidente Luiz Inécio
Lula da Silva, apresenta duas inovagdes importantes no que diz respeito a percepcao
do Estado brasileiro diante da intensificacio da atuagdo internacional de suas
unidades constituintes: 1) a insercdo internacional subnacional deixa de ser tratada
exclusivamente como um tema de politica externa e passa a ser um tema debatido no
contexto da politica interna e das estratégias para a promocdo do desenvolvimento
nacional; 2) o Estado brasileiro passa, pela primeira vez, a se referir a insercdo
internacional subnacional fazendo uso de um discurso que defende a dinamizagdo e
potencializagdo da atuacgdo internacional de entes federados ao invés da coordenagdo e

do controle de tal modalidade de atuagio.

Tais inovagdes correspondem, como apresentado, a uma nova etapa do
relacionamento entre o Estado brasileiro e as unidades subnacionais brasileiras no que
tange a acdo internacional subnacional. Contudo, cabe assinalar, o amadurecimento da
percepcdo do Estado brasileiro a respeito da atuagdo internacional dos entes
federados, que permitiu a superagdo do receio rumo a valorizagdo, ¢ produto de um
processo paulatino de acimulo de experiéncias em todos os niveis de governo e nao
resultado apenas da experiéncia e atuacdo da gestdo do Presidente Luis Indcio Lula da

Silva e do Partido dos Trabalhadores.

Embora os trés movimentos discutidos acima indiquem o amadurecimento da
percepcdo do Estado brasileiro diante da atuacdo internacional subnacional, vimos
que ha setores do Estado brasileiro, em especial do Ministério das Relagdes
Exteriores, cuja atuacdo discreta e de baixo perfil no que tange a insergdo

internacional subnacional indica que, ainda que o receio diante da atuacdo
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internacional de unidades subnacionais brasileiras tenha sido superado, ndo ha
consenso a respeito das potencialidades de tal atuacdo. A percepcdo de setores do
Estado brasileiro de que a insercdo internacional subnacional ndo oferece
oportunidades relevantes para o governo central explica, enfim, a atuagdo timida e,

em boa medida, apatica de tais setores junto aos governos locais brasileiros.

A atuacdo recente, timida e de baixo perfil, da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo em questdes relativas a cooperagdo internacional de unidades
subnacionais — tal qual aquela desenvolvida ela Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares - representa uma significativa inflexdo dos avancos
percebidos na relagdo entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes no que

diz respeito a inser¢do internacional subnacional.

Tal atuacdo permite, como vimos, duas observacdes relevantes sobre as
dindmicas que se estabelecem entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes
frente a intensificag@o da insercdo internacional subnacional: a primeira diz respeito a
auséncia de consenso a respeito das potencialidades da atuagdo internacional
subnacional. O perfil baixo da atuacdo desenvolvida pela Agéncia Brasileira de
Cooperagdo junto aos governos subnacionais permite concluir que, ainda que o receio
diante da atuagdo internacional de unidades subnacional brasileiras tenha sido
superado, ndo ha consenso a respeito das oportunidades que advém de tal atuacio.
Setores relevantes do Estado brasileiro entendem que a insercdo internacional
subnacional ndo oferece oportunidades relevantes para o governo central, ainda que
ndo ofereca ameacas. Tal percepcdo explica, enfim, a atuacdo timida e, em boa

medida, apatica de tais setores junto aos governos locais brasileiros.

A segunda observacdo relevante diz respeito a dindmica stop and go que
permeia o processo gradual de acumulagdo de experiéncias que resultou no
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro diante da intensificacdo da
atuagdo internacional de unidades subnacionais brasileiras. O processo paulatino de
acumulagdo de experiéncias nos diferentes niveis de governo e nos diferentes setores
do Estado brasileiro que resultou no amadurecimento da percepcdo do Estado
brasileiro diante da intensificagdo da atuagdo internacional de unidades subnacionais

brasileiras ndo ¢ um processo de constantes e consecutivos avangos. Trata-se de um
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processo no qual se alternam saltos qualitativos e momentos de inflexdo, em uma

dindmica de stop and go.

Soldatos (1990) desenvolveu a seguinte representacdo grafica dos processos

politicos que permeiam a atua¢@o internacional de unidades subnacionais, atuag¢do por

ele definida como paradiplomacia:

Figura II: A Atuacio Internacional de Unidades Subnacionais e o Processo Politico por Soldatos

(1990)*

feadback

co-pparation

rationalization

Y

conflict

Paradiplomacy

~

crisis of the
contral stale

v o

lredback

Sobre tais processos, Soldatos (1990) firmava, a época:

“So far, no political system has developed new effective processes or institutions to

handle the new subnational governmental initiatives or responses as they traverse the

national boundaries, coming from both within and without. We observe that, in

response to these various percolations of national sovereignty, some national elites,

as could have been expected, advocate a tighter centralization in the conduct of all

external relations to prevent predominance of one territorial sector at the expense of

another. Some other elites, taking into account the inevitability of the contemporary

porousness of sovereign boundaries, appear resigned to the concept of inevitable

*7 Fonte: SOLDATOS, Panayotis. “An explanatory framework for the study of federated states as
foreign-policy actors”. In: MICHELMANN, Hans J. e SOLDATOS, Panayotis. Federalism and
international relations: the role of subnational units. New York: Oxford University Press, 1990.

135



segmentation of the conduct in non-security fields of foreign policy.” (SOLDATOS,
1990, p. 3)

Em conclusdo, pudemos verificar que as dindmicas que se estabelecem entre o
Estado nacional brasileiro e as unidades subnacionais brasileiras diante da
intensificagdo da atuagdo internacional subnacional tendem a cooperagdo e a
racionalizacdo em detrimento da crise e do conflito. Pode-se ainda concluir que,
diante do cendrio descrito por Soldatos (1990), a posi¢cdo do Estado brasileiro é, hoje,
significativamente proxima aquela advogada pelas elites que, resignadas diante dos
processos transnacionais contemporaneos que desafiam fronteiras nacionais,
reconhecem a atuag@o internacional subnacional como pratica vélida e legitima em
matéria que ndo interferem na estratégia internacional do governo central, ndo se
opdem as opgdes econdomicas do Estado e ndo tocam em questdes sensiveis do ponto

de vista da seguranga nacional.

Procurando avangar no entendimento de como o Estado brasileiro percebe a
inser¢do internacional de unidades subnacionais e quais as dindmicas que se
estabelecem entre o Estado brasileiro e suas unidades constituintes neste contexto,
constatamos que o receio diante da acdo de unidades subnacionais no exterior que
definiu a elaboragdo e execu¢do da primeira politica de Estado brasileira concebida
para lidar com atuag@o internacional subnacional, por fim, vem sendo paulatinamente
superado em fun¢do de um aciimulo gradual de experiéncias em todos os niveis de
governo. Este acumulo se d4 em dindmicas de stop and go e ¢ determinado por dois
fluxos simultineos de experiéncias: a intensificacio da atuac¢do internacional
empreendida pelas unidades subnacionais brasileiras, de um lado, e as sucessivas
tentativas de acomodacdo desse processo desenvolvidas pelo Estado nacional

brasileiro, de outro.

Por fim, o estudo do processo adaptativo que culmina no paulatino
amadurecimento da percep¢do do Estado brasileiro frente a inser¢@o internacional de

suas unidades constituintes permitiu duas conclusdes importantes.

Quanto a primeira conclusio, Cornago (2009) afirma que o processo mutuo de
ajuste e adaptacdo entre as os governos central e locais pode ser descrita nos termos
utilizados para descrever o processo de socializagdo internacional - tal qual definido

por Checkel (2007). Ou seja, o Estado nacional, inicialmente, calcularia custos e
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beneficios, meios e fins e — seguindo uma logic of consequences — reconheceria a
atuagdo internacional de unidades subnacionais como uma pratica valida. Em seguida,
o Estado nacional adotaria uma nova postura e agiria de acordo com novas regras,
normas e protocolos — seguindo uma logic of appropriateness (CORNAGO, 2009;
CHECKEL, 2007).

Para o caso brasileiro, enfim, pudemos constatar que a percepcdo de que a
atuacdo internacional subnacional implicaria necessariamente riscos a eficiéncia da
politica externa brasileira e, no limite, a unidade federativa vem sendo, em suma,
superada e, em setores relevantes do Estado brasileiro, substituida pela percep¢do de
que tal modalidade de atuagdo oferece mais oportunidade que riscos e deve, portanto,
ser apoiada ao invés de constrangida. No entanto, a falta de consenso a respeito de
questdes centrais ligadas a atuag@o internacional de unidades subnacionais em setores
relevantes do Estado brasileiro, permite concluir o amadurecimento da percepcio de
tal Estado diante da intensificagdo da insercdo internacional subnacional ndo
corresponde, a0 menos até o momento, a adogdo de uma logic of appropriateness. Ao
contrario, tal amadurecimento corresponde, enfim, a um processo adaptativo que, em

funcdo do acimulo de experiéncias, obedece a uma logic of consequences.

Quanto a segunda conclusdo, por fim, pudemos constatar que o processo
adaptativo que culmina no amadurecimento da percep¢@o do Estado brasileiro frente a
inser¢do internacional subnacional ndo se trata de um processo que obedece a uma
légica de causalidade — ndo hd um elemento determinante que resulta em tal
amadurecimento. Trata-se, em oposicdo, de um processo definido por elementos
contingentes cuja resultante é a maturacdo da percepcdo do Estado brasileiro diante da
atuagdo internacional subnacional; a ado¢do de novas posturas; a construcdo e
multiplicagdo de novos discursos e o desenvolvimento de novos arranjos
administrativos e novos instrumentos institucionais. O presente trabalho buscou,
finalmente, documentar e examinar os eventos que desempenharam papel catalisador
em tal processo para compreender os mecanismos de didlogo, mediagio —e, por vezes,
controle — federativo concebidos pelo Estado brasileiro no que diz respeito a inser¢do
internacional subnacional; avancgar no entendimento de como a atuagdo internacional
de unidades subnacionais ¢ percebida pelo Estado nacional brasileiro e contribuir para

o desenvolvimento da agenda de pesquisa a respeito da atuag@o internacional de
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unidades subnacionais brasileiras e da politica externa brasileira; bem como contribuir
para a consolidacdo do tema da inser¢do internacional de governos subnacionais na

agenda cientifica das relagdes internacionais
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