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Consideracoes gerais

A literatura académica e a experiéncia con-
creta sugerem que o tema da participacao inter-
nacional e regional dos governos subnacionais
vem ganhando importincia e podera emergir
como questao relevante em diferentes paises. Do
ponto de vista internacional, seu crescimento €
visivel ha algum tempo, e a literatura apresenta
estudos de casos que comprovam essa afirmacio.
Os autores que pesquisaram sobre o papel dos
governos subnacionais sugerem que ha experién-
cias consolidadas, sobretudo nos paises da OCDE
(Organisation for Economic Co-operation and
Development). Soldatos (1990), curiosamente, lem-
bra que, ja em 1882, Quebec indicou um general
agent em Paris. Cornago (2004), em estudo sobre
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o mundo pés-soviético e a Asia-Pacifico, mostra
como, ao longo da década de 1990, as acodes
internacionais de regides e cidades ganharam
uma relevancia até entao inexistente. O caso bra-
sileiro nao difere desse quadro geral. O debate
nao se consolidou ainda, mas ha sinais de que a
questido terd maior importincia futuramente. As
atribuicdes constitucionais de estados e munici-
pios — estes ultimos reconhecidos como entes
federados a partir da Constituicao de 1988 — abrem
perspectivas para o aprofundamento do debate
sobre a possibilidade e a capacidade descentrali-
zada de interveniéncia internacional. Em geral, os
estudos nesse campo sugerem que um fator
importante para a paradiplomacia é a existéncia
de governos democriticos e, de preferéncia, siste-
mas federativos. Também nesse caso, o Brasil nao
seria uma excecdo, pois a retomada da vida
democritica entre 1985 e 1990 acabou projetando
o tema no debate politico, ainda que de modo
limitado.
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As constituicdes estaduais, assim como as
Leis Organicas dos Municipios, nio absorvem o
debate especifico sobre o tema, mas constata-se
uma busca por parte do governo nacional e nas
acoes de facto de algumas instincias subnacionais
no sentido de adaptacdes, muitas vezes estimula-
das pelos proprios acontecimentos. No caso brasi-
leiro, o papel dos estados e dos municipios no
tocante ao desenvolvimento e ao planejamento
sugere que o problema da inser¢io internacional,
ou melhor, a absor¢cio da dinamica internacional,
global e regional nas acdes subnacionais, seja cada
vez mais relevante. De acordo com Mariano e
Barreto, “o enfrentamento da questio regional
constitui-se, assim, num verdadeiro indicador do
avanco da integracao” (2004, p. 31). A literatura
mostra que um aspecto que viabilizou inicialmen-
te o debate a respeito das relagdes externas dos
governos subnacionais foi a existéncia de frontei-
ras porosas entre os paises, especificamente o
movimento transfronteirico, denominado perfora-
ted sovereignties ou mesmo percolated sovereign
boundaries. Por exemplo, 2 medida que as fron-
teiras entre o Canada e os Estados Unidos, entre
os Estados Unidos e o México (independentemen-
te dos aspectos assimétricos, que nao sio analisa-
dos aqui), ou entre a Franca e a Republica Federal
Alema depois de 1945, transformaram-se em fator
de integracio econOmica, social e cultural, estimu-
laram-se relacdes reciprocas e apresentaram-se
novas necessidades institucionais. No Brasil,
embora de forma modesta, verificou-se essa situa-
¢ao em algumas iniciativas surgidas a partir do
processo de integracio Argentina-Brasil, portanto
depois de 1985; e, no quadro do Mercosul, tam-
bém em relacao ao Paraguai e ao Uruguai, assim
como a Bolivia. Também estados e municipios
mostraram  algum  ativismo  transfronteirico
(Colacrai, 2004). No governo Lula, visando a for-
talecer essa possibilidade, alguns programas edu-
cacionais e de saude estao especificamente volta-
dos a logica transfronteirica. De todo modo, no
Brasil e na América do Sul esse tema nido apre-
senta a mesma relevincia que em outros conti-
nentes, ja que os centros econdmica e socialmen-
te mais importantes dessas regides nao se situam
em areas de fronteiras; ao contrario, ha regides de
escassa densidade econdmica e demografica nos
limites dos Estados sul-americanos.

Hocking (1993) afirma que o crescente en-
volvimento internacional das entidades subnacio-
nais tem sido um movimento que 0s governos
nacionais tendem a ver negativamente, ou ao
menos a manter dentro de estreitos limites. A con-
cepcao realista, estatocéntrica, sugere que a coe-
réncia e a unidade da politica exterior sejam
necessarias para evitar qualquer vantagem para
adversarios ou mesmo para parceiros. Isso explica
por que, historicamente, mesmo havendo lacos
entre entidades subnacionais, nio tenham ganha-
do relevancia politica geral e tampouco tenham se
tornado um tema de estudos académicos. Como
veremos, em virtude de adaptacdes institucionais,
que também aconteceram em outros paises, inclu-
sive nos Estados Unidos e na Unido Européia, no
caso do Brasil parece surgir uma oportunidade de
compatibilizar a manutenc¢ao do papel do Estado
nacional no campo da politica exterior com uma
acio efetiva das esferas subnacionais. Ainda que
nao seja o objeto especifico deste trabalho, sugere-
se com isso a necessidade de uma melhor discus-
sdo conceitual a respeito da suposta inconciliabili-
dade entre o monopdlio, estabelecido por todas as
constituicdes, da politica exterior pelo governo
central e a acdo subnacional nesse quesito
(Duchacek, 1990). O governo central, no caso bra-
sileiro, mostrou uma busca de adaptacio a movi-
mentos que podem ser inevitaveis. A criacdo, em
1997, da Assessoria de Relacdes Federativas ligada
ao gabinete do ministro das Relacoes Exteriores
parece seguir essa direcao, especialmente quando
se sabe que ela vem trabalhando em razoavel sin-
tonia com 0s governos subnacionais.

Autores como Keating (1998) indicam que as
causas das estratégias de insercao internacional
dos governos subnacionais nio tém origem ideo-
légica nem surgem de definicdes precisas. O
Estado nacional constitui-se tendo como prerroga-
tiva a acdo internacional; alids, esta € uma de suas
caracteristicas e razoes de ser, a partir do momen-
to em que cria um mercado protegido. Estados e
municipios buscam o mundo exterior por razoes
sobretudo pragmaticas; as estratégias stop and go
sao prevalentes. Um elemento que ganhou peso
nos anos de 1980, quando se iniciavam os estu-
dos sobre o tema, foi a percepcio de que o que
acontece no plano local, regional ou no territério
repercute no mundo exterior e é profundamente
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influenciado por ele. Na verdade, nio ha novida-
de alguma nisso: desde Tucidides (2003) sabemos
que as cidades desempenham um papel interna-
cional relevante. Foi assim na Idade Média, as
vezes por longo tempo, como no caso das cida-
des comerciantes; o0 mesmo vale para os casos de
Hamburgo ou mesmo de Veneza, no Renascimen-
to e depois. O Estado nacional, em seu modelo
westphaliano, absorveu o monopdlio legal e real
da politica externa. Podemos afirmar que este
papel niao estd questionado mesmo agora, no ini-
cio do século XXI. O que levou os governos sub-
nacionais a buscarem relacionar-se com seus par-
ceiros, em alguns casos mesmo com outros
governos centrais, nos processos de integracio
regional ou internacional tem a ver com suas
necessidades praticas. Com isso afirmamos que a
acao externa subnacional nio provoca necessaria-
mente um movimento critico do monopélio da
politica exterior pelo Estado nacional, como
alguns poderiam pensar (Ohmae, 1995). Essa acio
acaba sendo, como certamente sugeririam os fun-
cionalistas, uma necessidade politica dos gover-
nos, das elites, dos grupos dirigentes, ou, mais em
geral, da sociedade, dependendo das condicoes
especificas.

No caso do Brasil, pode-se supor que uma das
razoes pelas quais cidades e estados aumentaram sua
preocupacio com o mundo exterior € o fato de que
eles vém sendo vistos como agentes de desenvolvi-
mento econdmico. Tussie e Paglieri (2004) mostram
o entrelacamento existente entre a capacidade de
afirmar uma politica local de desenvolvimento, a
acao coordenada em nivel nacional e a intervencao
num mundo cada vez mais interdependente. Maior
flexibilidade e capacidade de adaptacio as mudancas
das sociedades, dos mercados, da tecnologia e da
cultura parecem produzir o incentivo para se apro-
veitar os beneficios da globalizacio ou, ao menos,
para se evitar as perdas que podem advir do alhea-
mento a esse fendmeno. Isso ndo € estrutural, pois
depende das relacoes politicas, das inclinacoes de
governos e das for¢as partidarias e sociais. Keating
(2004) afirma que muitas das acdes subnacionais
dependem das percepcoes e dos interesses dos gru-
pos governantes. Essa flexibilidade, num contexto de
limitacao da capacidade indutora do Estado nacional
na América Latina — € que pareceu acentuar-s€ na
década de 1990 —, poderia estimular novas posturas

na busca de alternativas de crescimento, facilitando a
instauracao de projetos, buscando atrair investimen-
tos, utilizando capacidades implantadas, particular-
mente as que contribuem para o desenvolvimento
tecnologico e a inovaciao. Apesar de sucessivas quei-
xas de governadores e prefeitos, a Constituicio
Federal de 1988 melhorou as condicbes estruturais
das financas de estados e municipios — a0 menos 0s
maiores estados brasileiros tém papel significativo na
inducio do desenvolvimento.

No Brasil, parece comprovar-se um dos as-
pectos mais discutidos no tocante ao tema da acao
internacional dos governos subnacionais e que
parece ser uma caracteristica sua. O aumento do
peso dos aspectos internacionais no conjunto da
vida dos paises, a interdependéncia, obriga a que
esses tenham que ser levados em conta nas politi-
cas publicas em geral. Segundo Duchacek (1990), a
preocupacao pelo welfare teria estimulado a ten-
déncia a adaptacio de estados e municipios e sua
busca no sentido de fazer politica também em dire-
€40 a0 exterior. Assim, teria ocorrido um aumento
da percepcao de que as questdes locais se entrela-
¢am com o mundo externo, percep¢iao esta que
atinge parte da populacido, viabilizando o suporte
politico e social para as acdes governamentais.
Quando, em 1987, no governo Pedro Simon, foi
criada a Secretaria Especial para Assuntos Inter-
nacionais no Rio Grande do Sul, o tema da integra-
¢ao regional, sobretudo as relacdes Argentina-Bra-
sil, era objeto de grande interesse de parte da
populacio. Portanto, apesar de nao ser nova essa
acao, ela ganha contornos especificos na década
de 1990 em razao das mudancas que se produzem
no environment internacional, estimulando adap-
tacdes a regras e a valores que tém seu foco nos
paises ricos. A tendéncia da adaptacio ndo é pecu-
liar a este tema, tendo ocorrido também em ques-
tdbes como o comércio e o meio ambiente, entre
outras. No entanto, o tema da acao externa dos
governos subnacionais, mesmo nio sendo inédito,
ganha novo status, embora se constatem ainda
grandes oscilacoes na forma como ele é tratado:
por exemplo, o governo do Estado de Siao Paulo
nao dispoe de uma agéncia especifica de politica
internacional, mas no Brasil inimeros outros
governos estaduais € mesmo municipais tém pro-
curado se adaptar, criando secretarias ou segmen-
tos administrativos especificos para a area.
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Um tema recorrente da acio subnacional em
politica internacional, tanto na literatura como na
praxis, é aquele que discute o seu potencial de
conflito com a politica exterior do Estado nacio-
nal. A literatura indica que, apesar dos riscos, isso
dificilmente acontece, a nao ser quando ha crises
abertas do sistema federativo, como ocorreu no
Canada nos anos de 1960, ou quando hi intencoes
secessionistas por algum motivo — étnico, linglisti-
co, nacional ou outro —, como sucedeu na ex-
Iugoslavia na década de 1990. De todo modo, esse
conflito potencial — ou suas formas de resolucao —
entre governos locais e governo central é um
ponto central quando se discute a politica externa
dos entes subnacionais. No caso brasileiro, parece
confirmar-se a tendéncia observada na maioria dos
paises a concentracao de acoes ligadas apenas a
low politics, especificamente movimentos que nao
interferem na estratégia internacional do pais, nio
se relacionando nem remotamente a temas da bigh
politics, como estratégicos ou de seguranca, e nem
mesmo a op¢des econdmicas de cardter geral.

O que prevalece € aquilo que denominamos
stop and go: ha ativismo em questdes como con-
vénios tecnoldgicos, cooperaciao técnica, emprés-
timos, turismo, investimentos, entre outras, mas
nunca houve um movimento em torno de qual-
quer outro tema que nao estivesse ligado a ques-
toes locais. Ainda assim, as acoes de alguns gover-
nos no sentido de atrair investimentos estrangeiros
por meio de favorecimentos fiscais nao pactuados
na federacdo acabaram levando a crises, nem sem-
pre superadas. Alguns estados, como Rio Grande
do Sul e Bahia, em certas ocasides chegaram a
causar problemas para o pacto federativo em
razao da a¢ao assimétrica adotada para a atracio
de investimentos, sobretudo do setor automotivo.
De fato, a realizacao de viagens, de negocios e de
acordos aparentemente deu-se sempre sob a gua-
rida do Estado nacional e com o beneplacito do
Ministério das Relacdes Exteriores. Nas experién-
cias que estudamos mais especificamente — esta-
dos de Sao Paulo e do Rio Grande do Sul e cida-
de de Sio Paulo (Cedec e PUC/SP, 2002; Cedec,
Unesp, PUC/SP e FGV/SP, 2004 — Projeto Temdtico
Fapesp) —, constata-se o crescimento do peso da
politica exterior, ainda que dela nem sempre
tenham resultado conseqiiéncias administrativas
consistentes. Conforme Duchacek (1990), os

temas prevalentes na acao subnacional sio comér-
cio, investimentos, tecnologia, energia, meio
ambiente, turismo, itens sociais, intercambios cul-
turais, politicas migratorias, trafico de drogas, epi-
demias e politicas de sanitarias — s20 estes também
os temas que prevalecem no caso do Brasil. Com
eles, e como se verifica em boa parte das expe-
riéncias de outros paises, evitaram-se conflitos
entre as esferas de governo nas questdes de poli-
tica exterior.

Em virtude da releviancia que as unidades
subnacionais estao adquirindo no tocante a pre-
senca internacional, no caso brasileiro podemos
preliminarmente afirmar que elas podem ser vistas
como novos atores. Ainda que nao tenham auto-
nomia para negociar, assinar acordos ou se fazer
representar, tais fun¢oes se mantém como atribu-
tos especificos do Estado nacional. Assim, estados
e municipios permanecem nio sendo sujeitos do
direito internacional publico. Apesar disso, de
Jfacto, nao de jure, participam de modalidades de
cooperacio internacional, estabelecem ou buscam
acordos de cunho econdmico e cultural, de modo
formal ou informal. A Constituicio do Brasil esta-
belece claramente que, como em todos os paises,
sem excecao, as relacoes externas sao de compe-
téncia privativa do Estado, cabendo a ele estabe-
lecer vinculos ou acordos com outros Estados,
com organizacdes internacionais ou com outras
entidades. Nos temas gerais da politica externa,
Duchacek (1990) assinala que os interesses locais,
que existem, se manifestam ou deveriam se mani-
festar por meio dos 6rgaos nacionais. Isso € valido
para as negociacdes econdmicas, para as de segu-
ranga, para os tratados relativos a qualquer tema,
ainda que de interesse para uma regiao ou de uma
cidade. No Brasil, diferentemente do que ocorre em
outros paises, como Canada ou Estados Unidos, por
exemplo, parece que a capacidade de incidéncia
dos governos locais sobre as esferas nacionais é
relativamente restrita, nio sendo objeto de acoes
especificas, sobretudo nao tendo canais institucio-
nais. Como vimos nas pesquisas que realizamos, os
interesses locais pressionam as autoridades federais
por meio de representacoes setoriais, empresariais,
sindicais, de categorias, de classe ou corporativas.
No entanto, a adaptacdo institucional do governo
central para incluir as instincias regionais € fraca.
No processo de integracao regional do Mercosul,
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busca-se fazer algo nesse sentido, embora com
resultados concretos reduzidos, pois mesmo quan-
do se tenta constituir organismos especificos, eles
nao chegam a ter poderes reais.

Paradiplomacia

A literatura especializada ampliou na década
de 1990 o conceito de paradiplomacia para indicar
a participacio de outros atores estatais, que nao o
Estado nacional, na acdo internacional. A questao
tem origem remota, sempre entrelacada com os
debates classicos sobre o conceito de soberania
nacional e sobre o federalismo. Desde a década de
1980, a formulacio conceitual vem se afirmando,
estimulada pelas necessidades concretas. As obras
de Soldatos (1990) e de Feldman e Feldman
(1990), entre outros, com base na experiéncia
canadense, tém sido pioneiras na formulacao de
um novo marco tedrico. A marcante e crescente
presenca dos niveis subnacionais no cendrio exter-
no vem sendo operada via contatos formais e
informais com entidades publicas ou privadas
estrangeiras, em algumas circunstancias ultrapas-
sando — sem contudo rompé-los abertamente — os
limites aos quais cada entidade subnacional esta
constitucionalmente vinculada. Trata-se de um
campo onde ha formas difusas de atuacao e onde
os limites legais ndo sdo precisos. Visando a alcan-
carem eficiéncia e operacionalidade, € de funda-
mental importancia esclarecer a atribuicao dos res-
pectivos papéis e os parametros juridico-legais que
envolvem esses contatos e subseqlientes acordos.

No caso brasileiro, a dimensao dessas atri-
buicoes pode ser claramente identificada na preo-
cupaciao do Ministério das Relacdes Exteriores em
adequar-se a nova situa¢ao, nao institucionalmen-
te formalizada, mas ganhando significativo peso.
Segundo Moura Daniel, a criacao da Assessoria de
Relacdes Federativas no Ministério em 1997 busca
responder a necessidade de adequacao aos feno-
menos NOvos:

Vou dar uma pequena noticia sobre a organizacao
no Itamaraty, dessa nova unidade, denominada
Assessoria de Relacoes Federativas. Seu objetivo
consiste, exatamente, em coordenar e apoiar os
governos subnacionais no processo de integracio

que se realiza nao s6 no ambito do Mercosul, mas
com outros paises também [...]. Ela foi criada exa-
tamente em razao dessa nova e intensa participa-
cao dos governos subnacionais, estaduais e muni-
cipais, no processo de integracio do Mercosul.
Cada vez mais estes governos subnacionais parti-
cipam na organiza¢ao e na conducio da politica
externa brasileira. A Assessoria de Relacoes
Federativas do Itamaraty foi instituida em junho de
1997, criada por determinagao expressa do presi-
dente da Republica, Cardoso, e vinculada direta-
mente ao gabinete do ministro de Estado de
Relacdes Exteriores, com a missao precipua de
intermediar as relacdes entre o Itamaraty e os
governos dos estados e municipios brasileiros,
com o objetivo de assessora-los nas suas iniciativas
externas, tratativas com governos estrangeiros e
organismos internacionais. A assessoria tem por
objetivo sistematizar e centralizar os contatos entre
os governos estaduais e municipais e o Itamaraty,
até entdo dispersos entre as varias areas substanti-
vas da Secretaria de Estado. Busca promover, além
disso, a interlocucao dos Estados e municipios
com os escritérios regionais do Itamaraty no Brasil.
A essa Assessoria do Itamaraty estao subordinados
oito escritorios regionais, sediados em oito Estados
brasileiros (2002, p. 45).

Em outros termos, o crescimento da impor-
tincia da paradiplomacia acabou por afetar o
Ministério das Relacdes Exteriores, visto haver um
fendmeno de spill over em relacio a capacidade
do Estado nacional em administrar os temas sub-
nacionais, que deveria de algum modo ser equa-
cionado. Segundo alguns funcionarios, a preocu-
paciao de uma parte da diplomacia foi aumentando
na medida em que os estados e municipios passa-
ram a articular relacdes externas, o que gerava
situacdes irregulares visto que todo acordo inter-
nacional é atribuicio do Estado nacional e deve
ser aprovado pelo Senado federal. Em junho de
2003, um novo Decreto reformula a Assessoria,
constituindo a Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares e unificando as asses-
sorias de relacoes federativas e de relacdes parla-
mentares, até entao desvinculadas. Nao estiao cla-
ras as conseqliéncias dessa mudanca, certamente
implicando em risco de diminuicao da atencao em
relaciio a uma das partes sob responsabilidade do
orgao assim criado. Parece nesse caso confirmar-
se a idéia do stop and go a qual fizemos referén-
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cia, ora fortalecendo-se o tema no aparelho esta-
tal, ora atenuando-se o seu peso. Tanto no que se
refere aos governos locais, como ao aparelho
central do Estado, parece também se confirmar a
afirmacio de Keating (2004) de que muito depen-
de de politicos empreendedores, pois € por inter-
médio deles que a acao paradiplomatica se forta-
lece; se ndo existirem, essa acdao se debilita.

A preocupacio do governo central com a
relacio entre as questdes federativas e a acio in-
ternacional pareceu ampliar-se no governo Lula,
atingindo o ntcleo da administracao. A criacao da
Assessoria de Cooperacao Internacional Federativa
em 2003, seguida pela Subchefia de Assuntos Fe-
derativos, na presidéncia da Republica, em 2004,
sugere essa tendéncia. Como em outras experién-
cias, a direcao geral do processo niao € clara.
Parece que a busca de maximiza¢ao da capacida-
de nacional de promover a participacio exterior
dos governos subnacionais nio é homogénea no
governo. Nos setores em que, como lembra Kincaid
(1990), a preocupagio pela agao centralizada do
Estado € maior, o impulso em direcao ao fortaleci-
mento da paradiplomacia parece menor. Isso acon-
tece em alguns orgios da diplomacia, ainda que
nela surjam também movimentos opostos.

Para Colacrai e Zubelz(, analisando o caso
argentino,

[...] para se entender, em parte, a emergéncia
destes novos processos de integracio e a atuacio
externa das unidades subnacionais, é preciso vin-
culd-los com as mudangas ocorridas no sistema
internacional, em meio ao processo de globaliza-
¢ao econdmica. A tendéncia de formacio de blo-
cos regionais, a crescente transnacionalizacio e
interdependéncia tém implicado virios canais de
vinculacio de atores diversos, ampliando os te-
mas de tipo reciproco (2004, p. 305).

Em outras palavras, a interdependéncia que
afeta o sistema internacional, que ganhou status
de grande debate tedrico a partir da década de
1970, particularmente com a publicacio do livro
de Keohane e Nye (2001 em 1997, acabou forta-
lecendo o papel de outros sujeitos do direito in-
ternacional publico, além dos Estados nacionais.
A interdependéncia € por isso uma referéncia teo-
rica que surge reiteradamente no debate. Se isso
€ valido para os estados subnacionais, cabe lem-

brar que também vale para organizacdes interna-
cionais, para estruturas supranacionais ou mesmo
para entidades privadas. De fato, como é bem
visivel na Unido Européia, com a institucionaliza-
¢ao do Comité de Regides, as unidades subnacio-
nais de paises integrantes de blocos econdmicos
e espacos regionais geograficamente proximos,
ou mesmo distantes, tém tomado iniciativas pro-
prias (Jeffery, 1997).

Pensar novos marcos juridico-institucionais
para esses fendmenos ¢ fundamental, particular-
mente na perspectiva politica que considera rele-
vante o papel do Estado nacional. No Brasil, acei-
ta essa relevincia — que nao € questionada por
nenhum grupo significativo — o debate sobre as
contradicobes e as novas oportunidades que se
abrem para os niveis subnacionais ainda nio alcan-
cou o nivel apropriado.

A globalizacio e a integracio regional nao
chegam a desencadear maiores debates sobre o
papel politico dos governos subnacionais no siste-
ma internacional, mas sio claras as preocupacoes
de segmentos dos governos locais e de setores da
sociedade a respeito da influéncia desses fendme-
nos na economia. Segundo Kugelmas e Branco
(2004), duas forcas convivem e combatem na rela-
¢ao entre o governo central e os poderes locais:
uma, centripeta, que procura reter o poder para o
governo central, permitindo acdes autbnomas das
unidades subnacionais desde que as regulando e
as controlando; outra, centrifuga, que mostra as
unidades subnacionais em busca de maior auto-
nomia politica e econdmica para seus interesses
especificos, tendéncia esta acentuada atualmente
pelas crescentes assimetrias na distribuicio de
recursos internos e nas oportunidades de negocios
abertas em decorréncia da globalizacio. Para esses
autores, a concentracio de fatores produtivos,
industriais, agricolas, de servicos e tecnologia,
numa regido do pais em detrimento de outras, e a
concentracio populacional, distorcendo o equili-
brio federativo, sio ingredientes que no contexto
atual poderiam fortalecer os elementos centrifu-
gos, ainda que nao tendo concretamente surgido
no Brasil.

A busca de acio internacional di-se em algu-
ma medida em razao dos problemas que se apre-
sentam objetivamente, mas, como sugerem as ana-
lises construtivistas, também influem a percepcio
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de mundo e os valores de que estio imbuidos os
atores politicos e os agentes econdmicos. No esta-
do de Sao Paulo, alguns governantes e politicos
incentivam regides administrativas a buscar na in-
tegracao regional e na globalizacao saidas para o
desemprego ou para a depressio econdmica loca-
lizada: empresas e municipios siao incentivados a
relacionarem-se diretamente com o mundo exte-
rior. Estimulam-se empresarios a investimentos
necessarios a uma melhor adequacio da infra-es-
trutura do Estado, visando 2 economia global, a
melhora de portos, aeroportos, conexoes por vias
navegaveis, estradas e ferrovias. No estado do
Amapid, trajetorias de vida de alguns politicos re-
velam um movimento na direcio do estreitamen-
to de relacoes com o governo francés, em vista da
extensa fronteira comum com a Guiana francesa.
Isso tem consequiéncias no tocante a politica de
preservacao da floresta amazonica, a biodiversida-
de, a projetos comuns geridos por organizacdes
ndo-governamentais. Geram-se, assim, inpuls que
estimulam a paradiplomacia.

Em andlises extremamente radicalizadas,
como a de Ohmae (1995), nio confirmadas pela
experiéncia brasileira, os governos subnacionais
seriam 0s novos protagonistas da economia e da
politica internacional. Como discutido por Barreto
(2001) para o caso brasileiro, o ambiente interna-
cional acentuou — em alguns momentos, nio em
todos — o papel de estados e municipios como
protagonistas da atividade econdémica, uma vez
que a logica global busca mercados e fatores pro-
dutivos visando a economia-mundo e nao mais
concentrando interesse no entorno geogrifico
imediato. Para a autora, “assim, foi-se caracteri-
zando a interface global-local: embora a competi-
¢ao ocorra nos mercados globais, as capacidades
competitivas foram sendo construidas nos niveis
locais” (Idem, p. 78). Em outros termos, a sinergia
entre o nacional e o sub-regional ganha relevan-
cia para fortalecer competitividade e melhorar as
condicoes sociais e econdmicas.

Tradicao centralizadora e cooperacao
O pensamento que parece dominante no

Ministério das Relacoes Exteriores do Brasil € que
a paradiplomacia deve servir para

[...] integrar as iniciativas e prioridades de Esta-
dos e municipios ao processo de identificacao
dos grandes interesses nacionais que exigem
constante aprimoramento do didlogo entre o Mi-
nistério das Relacdes Exteriores, os diversos ni-
veis da administracao publica e a sociedade civil
organizada (Moura Daniel, 2002, p. 46).

O desafio no Brasil € conjugar o potencial
interesse pelas relacoes externas dos governos
estaduais e municipais com os interesses do Es-
tado nacional, evitando situacdes dubias que pos-
sam questionar a legalidade da acao externa des-
ses governos. Isto é, como minimizar os conflitos
e maximizar a complementaridade de interesses,
por meio da legislacao existente ou de projetos
para sua reforma (Bogéa Filho, 2002). Nesse
campo, podemos afirmar que existem contradi-
¢coes. O risco para o Estado nacional nao se refe-
re a movimentos externos que buscariam romper
o tecido do Estado; isso aconteceu em algumas
circunstiancias do passado, na crise politico-militar
de 1964, mas depois ndo se repetiu (Rodrigues,
2004). Como discutido em Kincaid (1990), o pro-
blema reside na dificuldade de o Estado nacional
repensar sua a¢iao levando em conta que as for-
mas de fazer politica exterior tém que considerar
novos agentes, que buscam espaco, sem debilitar
a politica central.

No caso brasileiro, hd uma tradicao federalis-
ta centralizadora, historicamente explicavel, que
remonta ao carater unitario do periodo imperial,
de 1822 a 1889. A ruptura do regime democratico
em 1964 reforcou o centralismo. A redemocratiza-
cio a partir de 1985 e a Constituinte de 1987 e
1988 viabilizaram mecanismos novos para uma
maior efetividade descentralizadora e autdbnoma
das unidades federadas, mantendo a acio inter-
nacional nas maos do governo central. Prazeres
(2004) lembra que todas as constituicdes brasilei-
ras do periodo republicano atribuiram exclusiva-
mente ao presidente da Republica o poder de
celebracio de compromissos internacionais. A pri-
meira Constituicio Republicana, de 1891, atribuia
ao presidente poderes para manter as relacdes
com os estados estrangeiros e entabular negocia-
¢oes internacionais, celebrar ajustes, convencodes
e tratados, sempre ad referendum do Congresso
Nacional. A Constituicao de 1988, ao estabelecer
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as competéncias da Unido, diz que cabe a ela
“manter relacdes com Estados estrangeiros e parti-
cipar de organizacdes internacionais” (Price
Waterhouse, 1989, p. 251). Numa utilizacado ao
menos parcial do principio da subsidiaridade, em
outro paragrafo explicita-se que “sao reservadas aos
Estados as competéncias que nao lhes sejam veda-
das por esta Constituicio” (Idem, p. 289). Dessa
forma, temos os parametros exatos em que se exer-
cem as atribuicoes dos governos subnacionais.
Pode-se apontar aqui uma evidente contradi-
¢ao em termos. Estando claramente definido o pa-
pel dos governos estaduais e municipais no orde-
namento juridico nacional, ndo existindo duvidas
quanto a sua impossibilidade de participacao legal
no campo das relacdes exteriores, de fato essas
acodes acontecem e, em alguns casos, tém impor-
tante significado. Ou seja, € necessaria uma refle-
xao em profundidade sobre o papel de outros
niveis de governo, além do nacional, no campo da
politica externa. Alguns estados brasileiros tém
centros de comércio no exterior, como o escritorio
do estado de Pernambuco em Lisboa; outros rece-
bem representacoes de unidades federativas ou
regionais de outros paises, como ¢ o caso da re-
presentacio da provincia Argentina de Entre Rios
em Porto Alegre. Todos os governadores brasilei-
ros e muitos prefeitos, assim como secretarios de
Estado, secretdrios municipais, dirigentes de em-
presas publicas estaduais e municipais tém realiza-
do missdes no exterior, na area do Mercosul e em
paises de todos os continentes. Um razoavel nu-
mero de governos estaduais, assim como prefeitu-
ras maiores e mesmo médias, criaram secretarias
especificas para as relacoes internacionais, com
uma preocupacio em comum, evidenciada desde
os anos de 1980, a saber, incentivar o comércio
exterior, a busca de investimentos, o turismo. A
primeira experiéncia significativa deu-se em 1987,
durante o governo Pedro Simon, no Rio Grande
do Sul. A constituicio da Secretaria Especial para
Assuntos Internacionais (Seai) foi o marco, ainda
que ndo tenha tido plena continuidade ao longo
do tempo (Seitenfus, 1994; Silva Nunes, 2005). O
vinculo relativamente forte entre o Codesul (Con-
selho para o Desenvolvimento Econdmico do Su-
doeste do Brasil, do qual participam os estados de
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Mato
Grosso do Sul) e o Crecenea-Litoral (Comissao Re-

gional do Nordeste da Argentina para o Comércio
Exterior, integrado pelas provincias de Chaco,
Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones e Santa
Fé) ¢ um exemplo de institucionalizacao das rela-
coes internacionais.

Nos anos de 1990 e no inicio da década
atual, muitos convénios e protocolos de inten¢oes
foram assinados por governos subnacionais — pa-
radoxalmente, nao hd uma cobertura legal, expli-
cita e clara para eles. O municipio de Sao Paulo,
além de relagdes com Orgaos internacionais como
o BID e o Bird, desenvolveu contatos continua-
dos com cidades e regides de diferentes partes do
mundo, nao apenas numa linha tradicional, como
seria o estabelecimento de acordos de cidades-
irmas, com significado sobretudo cultural e sim-
bélico, mas também visando a parcerias de maior
densidade. A organizacio das Urbis, assim como
0 acordo com a UNCTAD para a realizacio, em
junho de 2004, da XI Conferéncia da organizacio
teriam o objetivo de projetar a cidade como pdélo
de referéncia mundial. A existéncia de fronteiras
brasileiras com quase todos os paises da América
do Sul acabou por diversificar nos Gltimos anos o
relacionamento até entao existente: Mato Grosso,
Acre e Rondodnia buscam rela¢oes especificas com
os departamentos bolivianos de Pando e Beni;
por sua vez, Acre, Amazonas e Roraima desen-
volvem privilegiados com as provincias corres-
pondentes do Peru, da Colémbia e da Venezuela;
o Ceard tem politicas especificas e consolidadas
de relacionamento comercial com o exterior.

Ainda nos anos de 1990, a paradiplomacia,
mesmo num contexto de centralizacio da politica
exterior, foi responsavel pela implementacio de
inidmeros acordos, dificeis de serem exaustiva-
mente examinados por suas diferencas e relativa
indefinicao legal: Santa Catarina e Galicia, assina-
do em 1997; Rio Grande do Sul e Veneto, assina-
do em 2001; acordos entre o Rio Grande do Sul e
a Provincia chinesa de Hubei e com a canadense
de Quebec; acordo com o Paraguai etc. O Code-
sul e o Crecenea estabeleceram relacoes especifi-
cas com a Galicia, tendo o governo do Rio Gran-
de do Sul, em 2001, assinado um acordo entre a
Feira Verde da Galicia e a exposicao gatcha Ex-
pointer. Embora sejam apenas alguns exemplos,
em todos esses casos prevaleceram formas de
cooperacao institucional no Brasil, tendo o gover-
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no federal, por meio da Assessoria de Relacoes
Federativas e das embaixadas no exterior, presta-
do seu apoio informal as iniciativas subnacionais.
Em 2003, a Embaixada do Brasil em Buenos Aires
criou uma darea especialmente dedicada aos
assuntos subnacionais e regionais. Desenvolve-se,
assim, uma experiéncia aparentemente inovadora,
que podemos interpretar como precursora, €
cujas conseqliéncias deverdo ser avaliadas em
vista da possivel ampliacao deste novo campo de
atividade no futuro.

Diplomacia federativa

Aceito o pressuposto de que a participacao dos
governos subnacionais nas relacbes externas
dos paises ja € um fato, € preciso entender por
que o debate sobre o tema ¢ ainda relativamen-
te escasso. Nao se trata de trilhar o caminho
mais facil das mudancas constitucionais e legis-
lativas, mas de estabelecer condi¢des para algu-
ma forma de descentralizacao deciséria que seja
aceitavel no contexto federativo.

Junto com a globalizacio, os projetos de inte-
gracao regional na América representam mais
desafios para a Federacao brasileira. Ao serem
implementados numa época de antagonismos
exacerbados e governo federal fraco, estes proje-
tos podem incentivar esses antagonismos de uma
forma que pode se assemelhar aos primeiros dias
do Império e as primeiras décadas republicanas
(Rezende e Afonso, 2004, p. 340).

Isto €, para fortalecer a insercao internacional,
os processos de integracio regional tém que ter
como contrapartida uma maior capacidade na cria-
¢ao de incentivos que equilibrem as desigualdades
existentes numa federacao, ou entre regides de um
Estado unitario. Sabemos que a insuficiéncia ou a
inexisténcia dos incentivos foram importantes para
impor obstaculos a plena implementacao dos acor-
dos do Mercosul, levando a ampliacio de listas de
excecio, de restricOes voluntarias e outras. “A pro-
babilidade do estabelecimento de lacos mais estrei-
tos entre os estados do Sul e os paises do Mercosul
contribui para aumentar a preocupacio nas
regides brasileiras menos desenvolvidas sobre as
perspectivas de distribuicao regional da producao

e renda” (Idem, pp. 340-341). A dificuldade dos
paises pobres para criar mecanismos equilibrado-
res das diferencas regionais acaba fortalecendo o
surgimento de contrapesos a maior autonomia,
pois se acredita que esta implicaria aumento de
riscos para a Federacido e para o Estado nacional.

De acordo com Prazeres (2004), dessa situa-
cdo surgem duas possibilidades principais para a
paradiplomacia e para a diplomacia federativa. A
primeira seria uma reforma constitucional seme-
lhante a da Argentina, de 1994, visando a permi-
tir uma maior atuac¢ao internacional das unidades
federadas. A segunda seria reconhecer e legitimar
atuacdes informais dos governos subnacionais. E
largo o espectro de alternativas apresentado pela
autora: vao de uma possivel reforma constitucio-
nal que rompa o monopdlio do Estado federal em
matéria de atuacao externa a uma representacio
concreta dos interesses das unidades federadas
mediante mecanismos de diplomacia federativa
desenvolvidos pelo Ministério das Relacoes Exte-
riores ou ainda a ajustes complementares do pro-
prio Ministério. Neste ultimo caso, uma unidade
federada brasileira poderia agir no exterior com
mandato expressamente delegado pelo Estado
nacional. Esse modelo foi utilizado em alguns
casos pelo governo federal, particularmente para
administrar questoes fronteiricas.

Questoes legais

Os dilemas para legalizar as acdes e as poli-
ticas externas dos governos subnacionais sao
cada vez mais uma preocupacio brasileira, tanto
quanto em outros paises. Os fendbmenos da glo-
balizacao e da integracao regional, em nossa pers-
pectiva, nio parecem ter diminuido o papel do
Estado nacional. Os paises, e dentro deles as
regides, que conseguiram se adaptar melhor e
obter beneficios muitas vezes o fizeram porque o
Estado nacional teve a capacidade de otimizar as
novas condi¢coes. No Brasil, a dificuldade concei-
tual que se apresenta aos circulos restritos que
discutem o tema da participacao dos governos
subnacionais na politica internacional refere-se a
como mudar as regras juridicas sem ferir os limi-
tes constitucionais, tendo em conta que os cons-
tituintes de 1987 e 1988 inseriram o federalismo
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entre os principios imutaveis, entre as clausulas
pétreas. Ha algum debate sobre este tema entre
funcionarios, no meio académico, e em alguns
circulos da sociedade civil.

Num Estado federal a representacao externa
¢ atributo do governo nacional, portanto nao € vii-
vel o caminho da alteracio da Constituicio para a
descentralizacido da politica internacional. Como
dissemos, os trabalhos académicos mais relevantes
no plano internacional, o mainstream, nao suge-
rem a segmentacado do poder do Estado nacional.
Lembrando Kincaid (1990), a constituent diploma-
cy seria uma forma de fortalecer a acio exterior e
nao de debilitdi-la. Uma emenda constitucional
com o objetivo de descentralizar prerrogativas do
Estado nacional iria contra os principios sobre os
quais se apdia o Estado brasileiro e, assim, nio
teria viabilidade. O aumento, nas ultimas décadas,
da acio internacional dos governos subnacionais
ocorreu de facto, nio alterando os fundamentos
juridicos pré-existentes. Apenas um direito consue-
tudindrio fortemente assentado poderia levar, a
longo prazo, a mudancas na legislacio.

A proibicio de atuaciao das unidades federa-
das no ambito externo parece atingir apenas os
contatos formais, aqueles efetivamente diplomati-
cos, as acoes petfeitas entre Estados soberanos. Ha
um terreno onde prevalecem ambigtiidades, como
as das relacoes nos campos cultural, cientifico, edu-
cativo, tecnoldgico, turistico, econdmico, entre
outros. E provavel que no Brasil ainda nio esteja
adequadamente interiorizada a compreensio das
mudancas na governabilidade global. Nesse senti-
do, Rosenau (1998) discute a realocacao da autori-
dade. Na perspectiva que apresentamos aqui, o
reconhecimento e o fortalecimento pelos governos
nacionais de acoes até recentemente nao previstas
podem indicar o caminho da reconstru¢io da
governabilidade e da construcio de Estados mais
eficientes. O reconhecimento na literatura de que
acordos dependem de uma personalidade juridica
no plano internacional, que as unidades subnacio-
nais nao possuem, nao invalida essa possibilidade.
A diplomacia brasileira parece orientar-se por uma
politica ad hoc, examinando concretamente cada
situaciao e buscando, quando possivel, um papel de
intermediaciao. O Ministério das Relacdes Exteriores
vem agindo como intermedidrio em acordos que 0s
governos estaduais e municipais queiram estipular,

procurando formas de enquadramento por meio de
ajustes complementares no framework de um acor-
do existente entre os Estados nacionais. Desse
modo, preserva-se o principio constitucional da
competéncia do Estado, sendo a acao subnacional
resultante de uma delegacio de responsabilidade.
Um exemplo antigo dessa forma de atuacio € o da
Fundacio para o Desenvolvimento Administrativo
(Fundap), do governo do Estado de Sao Paulo. Essa
instituicao desenvolve desde os anos de 1980 ativi-
dades de cooperacao técnica com os governos de
Nicardgua, Mocambique, Angola, Guiné Bissau,
Cabo Verde e outros. Quem tem a responsabilida-
de formal por eles é a Agéncia Brasileira de
Cooperacao do Ministério, delegando-se poderes a
Fundap para sua execucio.

Conclusiao

O aumento da demanda dos entes federados na
area externa poderd criar novas condi¢cdes no
cendrio politico brasileiro e suscitar a hipétese de
uma emenda constitucional, tal como ocorreu na
Argentina, na Suica e no Canadd. Neste sentido,
nao pareceria impensavel formular nova regula-
mentacao dessas atividades no ambito do pacto
federativo, considerando-se que os limites consti-
tucionais a atuacio externa dos estados federados
poderiam ser revistos através de um mecanismo
que, mesmo resguardando a competéncia exclu-
siva da Unido — ou, melhor dizendo, da Fede-
racao — no ambito externo, atribua aos entes fe-
derativos algumas prerrogativas na matéria
(Bogéa Filho, 2002, p. 168).

A questio da acio internacional “objetiva” e
factual das unidades subnacionais traz o debate,
no caso do Brasil, a0 mesmo patamar de outros
temas federativos. A inconstincia dessas politicas
de participacao externa € considerada pela litera-
tura e manifesta-se concretamente. O tema do
pacto federativo, que se relaciona com os meca-
nismos de controle e balanco na vida politica
nacional, que vem limitando a capacidade de acao
dos governos, nacional, regional e local, vincula-
se também, na contemporaneidade, 2 capacidade
de insercdo internacional, seja na perspectiva do
fortalecimento do Mercosul, seja na busca de uma
insercio mais “forte”.
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Uma andlise detalhada da acio de cada estado
brasileiro evidencia que todos eles tém formas de
insercio internacional e interesses especificos.
Amapi e Roraima tém interesses nas relacdes com
vizinhos e com outros paises; 0 mesmo pode ser
dito em relacao a todos os paises amazonicos. A
Amazonia busca no Peru e na Venezuela interlo-
cutores especiais. O Para tem desenvolvido inter-
cambios com muitos paises, inclusive da Asia e do
Oriente Médio. Os estados nordestinos — Ceara,
Pernambuco e Bahia — tém fortalecido os inter-
cambios, utilizando-se de relacdes ndo apenas eco-
ndmicas, mas também politicas. Essa lista pode ser
ampliada aos estados do Centro-oeste, do Sudeste
e do Sul, como examinamos ao estudar detalhada-
mente os casos de Sao Paulo e Rio Grande do Sul.
Todos tém intensa preocupacio pelo comércio
exterior e pelos investimentos externos, sendo es-
sas questoes assimiladas a vida publica.

Entre as propostas possiveis, utilizando a
formulacao de Bogéa Filho (2002), poderia se
pensar em algumas acdes: a) maior capacitacao
do Ministério das Relacdes Exteriores para o exer-
cicio da diplomacia federativa; b) incorporacio da
diplomacia federativa a a¢ao externa do Estado
nacional; ¢) articulacdo das autoridades estaduais,
de regides metropolitanas e de cidades relevantes
para a acdo internacional; d) examinar a conve-
niéncia de mudancas na legislacio infraconstitu-
cional; e) dar poderes mais efetivos ao férum con-
sultivo de autoridades regionais do Mercosul,
aprovado na reuniao do Conselho do Mercosul de
dezembro de 2004; f) acao mais efetiva no senti-
do do estabelecimento de convénios da Unido
com estados e municipios visando a delegacao de
poderes em acdes internacionais e a adaptaciao
mais dinimica dos convénios externos dos esta-
dos e municipios no quadro dos acordos bilate-
rais do Estado nacional.

A anilise proposta indica que, além de medi-
das administrativas, o maior problema reside na
capacidade de compreender um mundo em
mudanga, em que o nivel de relacoes internacio-
nais passa pelo Estado nacional, mas vai além dele.
O emaranhado dessas relacdes apresenta uma alta
complexidade: trata-se de trazer para a politica
nacional a capacidade desenvolvida por outras ins-
tancias, considerando que sua acio pode fortalecer
a Nacdo. Duchacek (1990), embora admita existi-

rem riscos para a politica exterior nacional, afirma
que a acdo internacional subnacional é uma reali-
dade, devendo ser portanto reconhecida como fato
real. No caso brasileiro, aparentemente a possibili-
dade de risco nao se apresenta em razao da pré-
pria histéria. As potencialidades da diversificacao
e, a0 mesmo tempo, do fortalecimento da acao
exterior — ou agir mais fortemente para a governa-
bilidade num mundo transformado, nas palavras
de Rosenau (1998) — nio estdo ainda plenamente
absorvidas.
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Tanto a literatura académica como a
experiéncia atual sugerem que a par-
ticipacao regional e internacional dos
governos subnacionais estd ganhan-
do forca e importancia e pode ser
considerada um fator importante
para inimeros paises. No Brasil,
debate sobre esse tema ainda nao foi
consolidado, mais certamente terad
importincia no futuro. As atribui¢cdes
de estados e municipios estabeleci-
das pela Constituicao de 1988 abrem
perspectivas que fortalecerao a dis-
cussao sobre a possibilidade e a efe-
tividade de acgdes internacionais
descentralizadas. A literatura espe-
cializada dos anos de 1990 ampliou
o conceito de paradiplomacia e
sugeriu a participacao de organiza-
coes governamentais, além do
Estado nacional, em agdes interna-
cionais, o que se vincula ao debate
classico relativo a soberania nacional
e ao federalismo. O desafio para o
Brasil € como conjugar o potencial
interesse pelas relacoes externas dos
governos estaduais e municipais com
os interesses do Estado nacional.

PROBLEMS FOR INTERNATION-
AL ACTION OF SUB-NATIONAL
GOVERNMENTS: BRAZILIAN
STATES AND MUNICIPALITIES

Tullo Vigevani

Keywords: Sub-national govern-
ments; Paradiplomacy; Brazilian
foreign policy; International rela-
tions theory.

Both academic journals and actual
experience suggest that the regional
and international participation of
sub-national governments is gaining
force and importance, and may be
raised as a significant issue for vari-
ous countries. Internationally sub-
national governmental participation
has been growing for some time. The
Brazilian example does not differ
from this general pattern. The debate
has not yet consolidated, and this
question will be of major future
importance. The attributes granted to
federal states and municipalities in
the Brazilian Constitution of 1988
open perspectives which can further
the debate on the possibilities and
effectiveness of decentralized inter-
national activities. The specialized lit-
erature of the 1990s enlarged the
paradiplomatic concept and indicat-
ed the participation of governmental
organizations, aside from national
states in international action. This
intertwined with the classical debates
regarding national sovereignty and
federalism. The challenge facing
Brazil is to connect potential interests
of external relations of state govern-
ments and municipalities with those
of the national State.

PROBLEMES A L’ACTION INTER-
NATIONALE DES GOUVERNE-
MENTS SOUS-NATIONAUX:
ETATS ET MUNICIPALITES
BRESILIENNES

Tullo Vigevani

Mots-clés: Gouvernements sous-
nationaux; Paradiplomatie; Politique
étrangere du Brésil; Théorie des
relations internationales.

Tant la littérature académique que
l'expérience actuelle suggerent que
la participation régionale et interna-
tionale des gouvernements sous-
nationaux gagne de la force et de
I'importance et peut étre considérée
comme une question importante
pour plusieurs pays. La participation
internationale des gouvernements
sous-nationaux s'accroit depuis quel-
ques temps. L'exemple du Brésil
n’est pas différent. Le débat n’est pas
encore consolidé et cette question
sera importante dans l'avenir. Les
attributions des Frtats et des munici-
palités ouvrent, selon la Constitution
de 1988, des perspectives qui renfor-
ceront le débat sur la possibilité et
l'effectivité d’actions internationales
décentralisées. La littérature spéciali-
sée des années 1990 a élargi le con-
cept de paradiplomatie et a suggéré
la participation, dans les actions
internationales, d’organisations gou-
vernementales en dehors de I'Ftat
national. Le défi pour le Brésil est de
conjuguer l'intérét potentiel des gou-
vernements sous-nationaux et muni-
cipaux pour les relations internatio-
nales avec les intéréts de [I'Etat
national.



