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Resumo: O presente trabalho analisa a evolugdo da atuagdo internacional dos entes subnacionais no
Brasil, fendbmeno conhecido como Paradiplomacia, inserido no contexto da globalizacdo e da
interdependéncia complexa. A partir da analise de trés estudos fundamentais sobre o tema, investiga-se
o arcabouco tedrico da Paradiplomacia, as experiéncias internacionais comparadas, os casos pioneiros de
estados e municipios brasileiros (com destaque ao Rio Grande do Sul e a Sdo Paulo) e a resposta
institucional do Estado brasileiro. Observa-se a transicdo de um cenario de desconfianca do Itamaraty
para a institucionalizagdo da Diplomacia Federativa nos anos 1990, culminando na Cooperagdo
Internacional Federativa dos anos 2000, refletindo os paradigmas de autonomia pela participacdo e
diversificagdo da politica externa brasileira.

Palavras-chave: Paradiplomacia - Brasil -Rio Grande do Sul - Politica Externa

Abstract: This article analyzes the evolution of the international activity of subnational entities in Brazil, a
phenomenon known as paradiplomacy, within the context of globalization and complex interdependence.
Based on the analysis of three fundamental studies on the subject, it investigates the theoretical
framework of paradiplomacy, comparative international experiences, the pioneering cases of Brazilian
states and municipalities (with emphasis on Rio Grande do Sul and Sdo Paulo), and the institutional
response of the Brazilian State. The study observes the transition from a scenario of distrust by the
Itamaraty to the institutionalization of 'Federative Diplomacy' in the 1990s, culminating in the 'Federative
International Cooperation' of the 2000s, reflecting the paradigms of autonomy through participation and
the diversification of Brazilian foreign policy.
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INTRODUCAO

O cendrio internacional contemporaneo tem sido palco de uma transformacdo
estrutural que desafia a visdo classica das Relagbes Internacionais. Durante séculos, o Estado-
Nacdo foi compreendido como o Unico ator legitimo e soberano na esfera externa, operando
sob o manto do realismo politico e da soberania absoluta herdada da Paz de Vestfalia. No
entanto, o advento da globalizacdo e a intensificacdo dos fluxos transnacionais — de capital,
informacdo, pessoas e riscos ambientais — diminuiram o monopdlio estatal sobre os assuntos
externos. E neste hiato, entre as demandas locais e as pressées globais, que emerge o fenémeno
da Paradiplomacia.

A Paradiplomacia define-se como a atuacgdo externa de Governos Nao Centrais (GNC) —
como estados, provincias e municipios — que buscam promover os seus interesses especificos
no sistema internacional, muitas vezes operando de forma paralela ou complementar a
diplomacia do governo central. Este ativismo ndo é uma mera excentricidade administrativa,
mas uma resposta estratégica a domesticacdo da politica externa: a percepcao de que as
decisbes tomadas em féruns internacionais impactam diretamente a vida quotidiana das
populagdes locais, exigindo uma representacao direta dos territdrios na arena global.

O surgimento deste fendmeno remonta a década de 1970 em federagdes como o
Canadd e a Alemanha, onde entes subnacionais comeg¢aram a questionar a capacidade do Estado
central de representar as suas diversidades identitarias e necessidades econémicas. No Brasil, o
processo ganha félego a partir de meados da década de 1980, impulsionado por dois fatores
cruciais: a redemocratizagdo do pais e a crise do modelo de desenvolvimento centralizado.

A Constituicdo de 1988, embora tenha preservado a competéncia exclusiva da Unido
para manter relagdes com Estados estrangeiros, promoveu uma descentralizagdo politica e
administrativa que conferiu aos governadores e prefeitos uma nova margem de manobra. Este
novo arranjo federativo permitiu que as unidades subnacionais passassem de meras
espectadoras a agentes ativos na atragdo de investimentos, na busca de cooperagdo técnica e
na participagdo em redes de cidades.

Dentro do mosaico federativo brasileiro, o Rio Grande do Sul destaca-se como um
laboratério privilegiado para a analise da Paradiplomacia. Devido a sua posicdo geografica
estratégica no Cone Sul e a sua forte tradicdo de participagao politica, o estado foi um dos
primeiros a institucionalizar a sua drea internacional. Entre 1987 e 2002, o estado atravessou
qguatro gestdes governamentais com orientagdes ideoldgicas e econOmicas distintas. Este
periodo permite observar como a Paradiplomacia galcha evoluiu de uma preocupacdo
defensiva com a integracdo regional (nos governos Simon e Collares) para uma busca agressiva
por investimentos transnacionais (governo Britto) e, finalmente, para uma diplomacia social e
de redes solidarias (governo Dutra). A experiéncia gaucha revela as tensGes inerentes ao
exercicio de uma politica externa local em um pais de tradi¢cdo diplomatica centralizadora como
o Brasil.
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A questdo central que este artigo se propdGe a investigar é: de que forma a atuacdo
externa do Rio Grande do Sul contribuiu para a sua insercao no sistema internacional e como o
Estado central brasileiro reagiu a este ativismo subnacional? A hipétese central sustenta que,
apesar do pioneirismo e da sofisticacdo institucional, a Paradiplomacia no estado sofreu com a
falta de continuidade estratégica, ficando muitas vezes refém de ciclos politico-partidarios.
Desta forma, os objetivos especificos deste estudo sdo:

® Analisar o arcabouco tedrico que sustenta a Paradiplomacia sob a dtica da interdependéncia
complexa.

e Descrever a trajetoria institucional das assessorias internacionais no Rio Grande do Sul entre
1987 e 2002.

e Avaliar a resposta do Ministério das Relacdes Exteriores a pluralizacdo de atores
internacionais no Brasil, partindo da Diplomacia Federativa até a Cooperacgdo Internacional
Federativa.

Para atingir os objetivos propostos, o trabalho divide-se em cinco secc¢des principais,
para além desta introducdo. A segunda se¢do aborda o marco tedrico da Paradiplomacia e as
teorias de relagdes internacionais que a fundamentam. A terceira se¢do analisa a experiéncia
internacional comparada, fornecendo o contexto global necessario. A quarta se¢cao mergulha no
caso do Rio Grande do Sul, detalhando as a¢des e motiva¢des das gestdes entre 1987 e 2002. A
guinta secdo discute a resposta institucional do governo federal brasileiro a este fenémeno. Por
fim, as consideragdes finais sintetizam os resultados e apontam os desafios para o futuro da
insercdo internacional subnacional. Através desta analise, pretende-se contribuir para o debate
sobre o papel das regides e cidades em um mundo cada vez mais interconectado, onde o local
e o global se fundem de forma indissociavel.

MARCO TEORICO: INTERDEPENDENCIA COMPLEXA E PARADIPLOMACIA

A compreensdo da atuagdo internacional de entes subnacionais exige, primordialmente,
uma ruptura com o paradigma Realista das Relag¢des Internacionais. Na visao cldssica, o Estado
é visto como um ator unitario, racional e monolitico, onde a alta politica (high politics) — focada
em seguranca militar e integridade territorial — domina a agenda. No entanto, o surgimento da
Paradiplomacia é o reflexo de uma mudanca estrutural no sistema global, melhor explicada pela
Teoria da Interdependéncia Complexa e pela redefinicdo do papel dos Governos Nao Centrais
(GNC). Formulada por Robert Keohane e Joseph Nye na década de 1970, esta teoria desafia as
premissas realistas ao observar que a realidade internacional do pds-Guerra Fria é marcada por
uma densa rede de conexdes que limita a autonomia absoluta dos Estados. Trés caracteristicas
fundamentais sustentam este modelo:

e Canais multiplos de contato: diferente do Realismo, a interdependéncia complexa pressupde
gue as sociedades se conectam por diversos canais: interestatais (diplomacia tradicional),
transgovernamentais (contatos entre burocracias de diferentes paises, como uma secretaria
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estadual e um ministério estrangeiro) e transnacionais (envolvendo ONGs, empresas e
individuos). A Paradiplomacia floresce precisamente nos canais transgovernamentais e
transnacionais;

e Auséncia de hierarquia entre temas: a distingdo entre high politics (segurancga) e low politics
(economia, meio ambiente, cultura) torna-se ténue. Questdes que antes eram consideradas
puramente domésticas — como politicas de salude, transporte urbano ou incentivos fiscais —
passam a ter dimensdes internacionais diretas;

e Ineficacia da forga militar: em cendrios de interdependéncia, o uso da forca militar torna-se
um instrumento caro e ineficaz para resolver disputas econ6micas ou ambientais, o que abre
espaco para o didlogo e a cooperagdo entre atores de menor escala.

O termo Paradiplomacia, derivado de parallel diplomacy, foi consolidado por Panayotis
Soldatos (1990) para descrever a conduta de relagdes externas por unidades subnacionais.
Segundo Soldatos (1990), o fend6meno ndo deve ser visto como uma oposicao ao Estado central,
mas como uma atividade que ocorre de forma paralela, frequentemente complementando a
politica externa nacional. A literatura identifica diferentes intensidades e motivagGes para essa
atuacdo: Paradiplomacia Regional, focada em questdes de fronteira e vizinhangca imediata
(muito presente no caso do Rio Grande do Sul no Mercosul); Paradiplomacia Econémica, voltada
guase exclusivamente para a atracao e promogao de exportacgdes e a Protodiplomacia. Diferente
da Paradiplomacia cooperativa, a Protodiplomacia carrega um viés separatista ou de busca por
reconhecimento internacional para fins de independéncia como exemplo a Catalunha na
Espanha. No Brasil, como destacam Nunes e Iser, a atuacdo é estritamente paradiplomatica, sem
intencgOes de ruptura soberana.

Brian Hocking (1993) introduz o conceito de Diplomacia em Camadas, sugerindo que as
fronteiras entre o interno e o externo estdao desaparecendo. Este processo de domesticacdo da
politica externa ocorre porque as decisGes tomadas em féruns multilaterais (como a OMC ou o
Acordo de Paris) impactam diretamente as competéncias dos governadores e prefeitos. Assim,

os entes subnacionais ndo estdo apenas fazendo politica externa, mas estdo defendendo suas
competéncias administrativas em um mundo onde a regulacdo é global. Hocking (1993)
argumenta que a diplomacia moderna é um sistema de redes, onde o governo central atua como
um gerente de redes, coordenando as diversas vozes locais para que o interesse nacional seja
preservado sem sufocar a autonomia regional. A expansdo deste referencial tedrico nas obras
de Teixeira (2021) e Nunes (2005) identifica trés motores principais para o engajamento externo

dos estados brasileiros:

e Fatoresinstitucionais: a descentralizagdo promovida pela Constituicdo de 1988 conferiu maior
autonomia aos estados, permitindo que buscassem recursos fora da Uniao;

e Fatores Economicos: a necessidade de modernizagdo industrial e a competicdo por mercados
globais obrigaram os governos estaduais a criarem suas proprias agéncias de promogao
comercial e;
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e |dentidade e Politica: a busca por prestigio politico e a afirmacdo de identidades regionais
(como o gaucho no Cone Sul) servem como combustivel para acordos de irmandade e
protocolos culturais.

A EXPERIENCIA PARADIPLOMATICA NO MUNDO

A Paradiplomacia nao é um fenébmeno isolado do contexto brasileiro; pelo contrario, ela
se manifesta de forma heterogénea em diversas democracias consolidadas, variando de acordo
com o grau de descentralizacdo e a cultura politica de cada Estado. Conforme aponta Iser (2013),
a andlise comparada permite identificar modelos de atuacdo que serviram de inspiracdo para a
estruturacdo das assessorias internacionais no Brasil.

O Canadd é frequentemente citado na literatura como referéncia da Paradiplomacia,
especialmente devido ao papel da provincia do Québec. A experiéncia quebequense é marcada
pela busca de uma identidade cultural e linguistica prépria no cendrio internacional (NUNES,
2005). Em 1965, o vice-primeiro-ministro do Québec, Paul Gérin-Lajoie, formulou a tese de que
a competéncia externa de um ente subnacional é um prolongamento de sua competéncia
interna. Ou seja, se o Québec tem jurisdicdo sobre educacdo e cultura dentro do Canadj, ele
também deve ter o direito de celebrar acordos internacionais sobre esses temas (ISER, 2013). O
Québec possui seu proprio Ministério de Relagdes Internacionais e uma rede de Delegac¢des
Gerais (embaixadas informais) em cidades como Paris, Londres e Tdéquio. Diferente da
Protodiplomacia (que visa a independéncia), a Paradiplomacia canadense atual foca em
cooperacdo técnica e econébmica, embora o componente de afirmacgdo identitdria permaneca
forte.

Na Europa, a Paradiplomacia foi impulsionada pelo processo de integragao da Unido
Europeia (UE), que fomentou o conceito de subsidiariedade — a ideia de que as decisdes devem
ser tomadas o mais préoximo possivel do cidaddo (TEIXEIRA, 2021). O federalismo alemao é
altamente cooperativo. A Lei Fundamental alema permite expressamente que os Lander
(estados) celebrem tratados com Estados estrangeiros, desde que tenham o consentimento do
governo federal. Além disso, os estados alemaes influenciam a politica externa nacional através
do Bundesrat (Conselho Federal), participando ativamente das negocia¢bes em Bruxelas que
afetam seus interesses regionais (ISER, 2013). Casos como a Catalunha e o Pais Basco
apresentam uma Paradiplomacia intensa. A Espanha passou por um processo de
descentralizagdo assimétrica, onde certas regides possuem mais competéncias externas que
outras. O Modelo Barcelona de projecdo internacional tornou-se uma referéncia mundial de
como uma cidade e sua regido podem utilizar grandes eventos e redes globais para atrair
turismo e alta tecnologia (ISER, 2013).

Um marco fundamental da Paradiplomacia europeia é a criagdo do Comité das Regides
(CR) pelo Tratado de Maastricht (1992). O CR funciona como uma assembleia consultiva que
obriga a Comissado Europeia e o Parlamento a consultarem os governos locais sobre legislagées
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gue impactam territérios regionais (meio ambiente, educagao, coesao social). Isso representa a
institucionalizacdo da Diplomacia em Camadas (Multilayered Diplomacy) discutida por Brian
Hocking (TEIXEIRA, 2021).

Nos Estados Unidos, a Paradiplomacia possui um viés marcadamente pragmatico e
mercantilista. Diferente do Québec ou da Catalunha, os estados americanos (como Califérnia,
Texas e Florida) raramente buscam afirmacdo identitaria. A atuacdo internacional dos estados
norte-americanos foca na abertura de escritdrios comerciais no exterior para a promocao de
exportagles e na caga a investimentos estrangeiros (ISER, 2013). Concomitantemente, cidades
como Nova York e Los Angeles mantém relagdes diretas com organismos internacionais (como
a ONU), atuando como atores globais em temas de seguranca urbana e sustentabilidade, muitas
vezes operando de forma independente da politica externa de Washington em temas
ambientais (ex: manutencdo das metas do Acordo de Paris por estados americanos mesmo apds
a saida federal tempordria).

7

Para o Brasil, o exemplo argentino é o mais proximo e relevante. A reforma da
Constituicdo Argentina em 1994 foi um divisor de dguas, ao incluir o Artigo 124, que autoriza as
provincias a criarem regides para o desenvolvimento econémico e social e a celebrarem
convénios internacionais (NUNES, 2005). A criacdo de blocos como o COSUD (Consércio de
Integracdo Sul e Sudeste) que reune estados do sul do Brasil e convida provincias argentinas,
exemplifica como a Paradiplomacia pode ser uma ferramenta de integracdo de baixo para cima.
Como aponta Nunes (2005), essa movimentacdo das provincias argentinas forcou o governo
central em Buenos Aires a criar mecanismos de coordenacdo federativa muito antes do que
ocorreu no Brasil.

A partir desses exemplos, Iser (2013) classifica a experiéncia mundial em trés grandes
eixos motivacionais:

e Eixo Politico-ldentitdrio: Busca de reconhecimento e autonomia (Québec, Catalunha).
Eixo Funcional-Econémico: Atracdo de recursos e investimentos (Estados americanos,
estados brasileiros nos anos 90).

e Eixo de Integracdo Regional: Fortalecimento de blocos econémicos via cooperagdo
transfronteirica (Ldnder alemaes, Provincias argentinas e o RS).

Essa contextualizacdo global permite entender que a Paradiplomacia brasileira, ao
estruturar suas assessorias e escritérios regionais, estava alinhada a uma tendéncia mundial de
fragmentacdo da autoridade externa do Estado soberano em prol de uma governanga multinivel
mais eficiente.
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A PARADIPLOMACIA NO BRASIL: PIONEIRISMO E EXPANSAO

A insercao internacional de estados e municipios brasileiros ndo é um processo linear,
mas sim o resultado de uma convergéncia entre a abertura politica interna (redemocratizac¢ao)
e as transformacgGes estruturais da economia global. Como observa Teixeira (2021), a
Constituicdao de 1988, embora mantenha a competéncia privativa da Unido para manter relacdes
com Estados estrangeiros (Art. 21, 1), descentralizou competéncias administrativas e financeiras
gue permitiram aos entes subnacionais uma nova postura externa.

Embora o Rio Grande do Sul seja frequentemente citado pela sua continuidade, o
pioneirismo institucional pertence ao Rio de Janeiro. Em 1983, sob o governo de Leonel Brizola,
foi criada a primeira assessoria voltada exclusivamente para assuntos internacionais no Brasil. A
motivacdo era tanto politica quanto de prestigio, buscando reconectar a antiga capital federal
aos fluxos globais e buscar financiamentos para projetos urbanos (ISER, 2013). Contudo, essa
iniciativa inicial carecia de um foco comercial estruturado, algo que seria desenvolvido mais
tarde por outros estados.

O Rio Grande do Sul é o caso mais emblematico de institucionalizagdo da Paradiplomacia
no Brasil devido a sua localizacdo geografica estratégica no Cone Sul. Nunes (2005) detalha que
o estado utilizou a politica externa como ferramenta de desenvolvimento regional através de
guatro ciclos politicos distintos:

e Institucionalizacdo e Fronteira (1987-1990): No governo Pedro Simon, a criagdo da SEAI
(Secretaria Especial para Assuntos Internacionais) visava dar voz ao estado nas
negociagoes de integracdo entre Brasil e Argentina. O estado temia tornar-se uma periferia
do Mercosul e, por isso, buscou participar ativamente da formulagdo de protocolos
fronteirigcos (NUNES, 2005).

® Abertura e Mercantilismo (1991-1994): No governo Alceu Collares, o foco mudou para a
exportagdo. A Paradiplomacia gaucha tornou-se uma ferramenta de apoio ao
empresariado local para desbravar o mercado vizinho, resultando em um crescimento
exponencial das trocas comerciais no bloco (ISER, 2013).

e O Estado Logistico (1995-1998): Sob Antdnio Britto, a area internacional foi fundida ao
Desenvolvimento (SEDAI). O objetivo era a atracdo de capital transnacional. O estado
passou a competir globalmente por investimentos, utilizando incentivos fiscais e missGes
governamentais para atrair gigantes como a General Motors e a Dell (NUNES, 2005).

® Internacionalizacdo ldeoldgica e Social (1999-2002): O governo Olivio Dutra trouxe uma
nova dimensdo a Paradiplomacia, focando na cooperacdo solidaria e no apoio a pequenos
produtores. A realizagdo do Férum Social Mundial em Porto Alegre projetou a capital
gaucha como um né central de redes globais de resisténcia a globaliza¢do neoliberal (ISER,
2013; TEIXEIRA, 2021).
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O estado de Sdo Paulo, apesar de possuir o maior PIB e a maior rede de contatos
internacionais, teve um inicio paradiplomatico mais discreto. Iser (2013) argumenta que isso
ocorreu porque, historicamente, a politica externa brasileira ja era muito alinhada aos interesses
da elite econbmica paulista, tornando desnecessdria uma diplomacia paralela agressiva.
Entretanto, no nivel municipal, a cidade de S3o Paulo revolucionou a Paradiplomacia urbana em
2001, com a criacdo da Secretaria Municipal de Relag¢des Internacionais (SMRI). A cidade passou
a atuar como uma cidade-estado, participando ativamente de redes como o C40 (Cidades
Liderancas pelo Clima) e a Mercocidades, buscando solu¢Ges para problemas de megacidades
gue a diplomacia tradicional do Itamaraty ndo conseguia enderecar (ISER, 2013).

A expansdo da Paradiplomacia brasileira nos anos 2000 é marcada pelo fortalecimento
das redes de cidades. Como destaca Teixeira (2021), os municipios perceberam que a unido em
blocos subnacionais conferia maior poder de barganha junto a organismos internacionais como
0 Banco Mundial e o BID. Criada em 1995, tornou-se o principal férum de governos locais do
Mercosul, permitindo que cidades pequenas e médias tivessem acesso a cooperacdo técnica e
financiamento. Curitiba pela sua exceléncia em planejamento urbano e transporte; Porto Alegre
pela inovacdo democratica do Orcamento Participativo, que foi exportado como politica publica
para diversas partes do mundo através de acordos de cooperacdo descentralizada (ISER, 2013).

A andlise de Teixeira (2021) indica que a Paradiplomacia no Brasil evoluiu de uma
necessidade de sobrevivéncia econdmica (anos 90) para uma estratégia de insercdo global (anos
2000). Contudo, a expansdo enfrenta desafios criticos como a descontinuidade politica,
limitagdo técnica e vacuo juridico. A troca de governantes frequentemente leva ao abandono de
escritérios comerciais e acordos de irmandade, impedindo a formacdo de uma politica de estado
(NUNES, 2005). Muitos municipios ainda carecem de quadros profissionais especializados em
relacBes internacionais e comércio exterior. A falta de uma regulamentacdo clara sobre a
capacidade dos estados de assinarem certos tipos de convénios ainda gera atritos pontuais com
a Unido, embora a criagdo da Assessoria de Relagdes Federativas no MRE tenha mitigado esses
conflitos (TEIXEIRA, 2021). Esta fase de expansdo demonstra que os entes subnacionais
brasileiros ndo sdo apenas receptores passivos da politica externa decidida em Brasilia, mas
atores que moldam a imagem do Brasil no exterior através de politicas assimétricas.
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A RESPOSTA INSTITUCIONAL DO ESTADO: DA TUTELA AO ENGAJAMENTO

A ascensdo da Paradiplomacia no Brasil imp6s um desafio inédito ao Ministério das
Relagbes Exteriores (MRE). Historicamente, o Itamaraty consolidou-se como uma ilha de
exceléncia e guardido do monopdlio da politica externa, operando sob uma ldgica centralizadora
e hierdrquica. No entanto, a pressao dos entes subnacionais por insercao global forcou o Estado
central a migrar de uma postura de tutela e desconfianca para uma de coordenacdo e
engajamento estratégico.

Nos anos 80, o ltamaraty via as movimentacGes externas de governadores (como Brizola
no RJ e Simon no RS) com profunda reserva. O receio era de que o Brasil passasse a emitir
multiplas vozes no exterior, comprometendo a coeréncia do interesse nacional (NUNES, 2005).
Em 1985, a Secretaria Geral do Itamaraty enviou um Aviso Circular a todos os governadores,
reiterando que qualquer contato com autoridades estrangeiras deveria ser previamente
comunicado e autorizado pelo MRE. Como observa Nunes (2005), essa medida tentava
enquadrar a Paradiplomacia como uma atividade administrativa de baixa politica, subordinada
tecnicamente a chancelaria. A Constituicdo de 1988, embora tenha avancado na
descentralizacdo, manteve uma ambiguidade juridica: conferiu autonomia aos estados para
gerir seus recursos, mas nao lhes deu competéncia explicita para celebrar tratados, mantendo
0 impasse entre a pratica paradiplomatica e a legalidade formal (TEIXEIRA, 2021).

A virada institucional ocorreu no governo Fernando Henrique Cardoso. Sob a gestao do
Chanceler Luiz Felipe Lampreia, o Iltamaraty percebeu que, para o Brasil ter sucesso em féruns
como o Mercosul e a OMC, era necessarios o apoio e a conformidade dos entes subnacionais as
normas internacionais (TEIXEIRA, 2021). A Criagdo da ARF e do ERESUL: Em 1997, foi criada a
Assessoria de RelagGes Federativas (ARF) dentro do MRE, com a missdo de servir de ponte entre
o ministério e os prefeitos/governadores. Simultaneamente, o MRE instalou escritérios
regionais, como o ERESUL em Porto Alegre (1995), para oferecer suporte técnico local e facilitar
o tramite de documentos e vistos para missdes estaduais (NUNES, 2005).

A Diplomacia Federativa deste periodo visava organizar a casa. O objetivo era que o
I[tamaraty atuasse como um facilitador das demandas estaduais, desde que estas estivessem
alinhadas aos objetivos macroeconémicos da Unido, especialmente na atra¢do de investimentos
e modernizacdo industrial (TEIXEIRA, 2021). Nos governos Lula e Dilma Rousseff, a
Paradiplomacia foi elevada a uma ferramenta estratégica da Politica Externa Brasileira (PEB). O
paradigma mudou para a Autonomia pela DiversificacGo, focando na Cooperac¢do Sul-Sul
(TEIXEIRA, 2021).

O Deslocamento para a SAF/Presidéncia: Um movimento politico crucial foi a criacdo da
Subchefia de Assuntos Federativos (SAF), vinculada a Secretaria de RelagGes Institucionais da
Presidéncia da Republica. A SAF passou a coordenar a agenda internacional dos municipios e
estados, retirando do Itamaraty parte do protagonismo politico da Paradiplomacia. A
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justificativa era de que a insergdo internacional descentralizada era, antes de tudo, um tema de
pacto federativo interno (TEIXEIRA, 2021).

Entes Subnacionais como Executores: Pela primeira vez, o Estado central passou a
financiar e utilizar a expertise de estados e municipios em projetos de cooperagdo técnica
internacional através da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC). Por exemplo, tecnologias de
gestdo urbana de Curitiba ou programas de saude de Sdo Paulo foram exportados para paises
africanos como parte da estratégia de soft power do Brasil (TEIXEIRA, 2021).

A resposta institucional também se deu através da criagdo de féruns formais de
participacdo subnacional em blocos internacionais:

® Mercosul: A criacdo do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul (FCCR) em 2004 formalizou a voz dos entes locais no processo
de integracdo regional (TEIXEIRA, 2021).

® |IBAS e BRICS: O governo brasileiro incentivou a criagdo de féruns de cidades dentro desses
blocos, buscando uma governanca global que incluisse a dimensao local.

® Acordos de Cooperagdo Descentralizada: O MRE e a SAF estabeleceram protocolos de
cooperagdo com paises como Franca e Italia (ex: Programa Brasil Préximo), onde o governo
federal atuava apenas como o guarda-chuva juridico para que regides brasileiras e
europeias trocassem politicas publicas diretamente (TEIXEIRA, 2021).

A expansdo da Paradiplomacia gerou o que Teixeira (2021) descreve como uma
duplicidade de canais . Enquanto o Itamaraty (via ARF/AFEPA) mantinha uma abordagem técnica
e protocolar, a Presidéncia (via SAF) mantinha uma abordagem politica e indutora. Houve
momentos de tensdo onde a SAF incentivava estados a buscarem parcerias que o MRE
considerava tecnicamente invidveis ou politicamente sensiveis. Essa dualidade forgou a criagao
de mecanismos de coordenacdo interministerial para evitar que a Paradiplomacia brasileira se
tornasse um campo de disputas partidarias ou burocraticas (TEIXEIRA, 2021). A analise conjunta
das fontes revela que a resposta do Estado brasileiro passou por trés estagios:

e Reativa (1985-1994): Focada em conter e vigiar os governadores.

e Facilitadora (1995-2002): Focada em organizar as demandas e integra-las a agenda comercial.

e Indutora (2003-2016): Focada em utilizar os entes subnacionais como ativos da politica
externa nacional e ferramentas de desenvolvimento regional.

Conclui-se que a institucionalizacdo da Paradiplomacia no Brasil foi um processo de
acomodacdo pragmatica. O Estado central renunciou ao monopdlio da execugdo das relagdes
externas para manter o monopdlio da coordenagdo estratégica, reconhecendo que a
capilaridade dos entes subnacionais é fundamental para uma insergao internacional eficiente
no século XXI.
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Quadro 1 — Resumo tedrico da Paradiplomacia:

Eixo de Andlise

Descri¢do / Conceito
Chave

Exemplos de
Aplicagao

Referéncia Tedrica
Principal

Fundamento Interdependéncia Atuacdo de provincias [Keohane & Nye / Brian
Tedrico Complexa: Quebra do no comércio global; |Hocking

monopdlio estatal; Redes de Cidades.

multiplos canais de

contacto (transnacionais e

transgovernamentais).
Modelo Global Doutrina Gérin-Lajoie: A Québec (Canadd) e Panayotis Soldatos

(Identitdrio)

competéncia externa é um
prolongamento da
competéncia interna.

Catalunha (Espanha).

Modelo Global
(Funcional)

Diplomacia em Camadas:
Foco em resultados
econbmicos, atracdo de
investimentos e marketing
territorial.

Estados dos EUA
(Califérnia, Texas) e
Lander alema3es.

Brian Hocking

Caso Gaucho
(1987-1994)

Integragdo e Comércio:
Foco no Mercosul e na
protecdo de interesses
fronteiricos.

Criacdo da SEAI,
Protocolo 23 (Brasil-
Argentina).

Nunes (2005)

Caso Gaucho
(1995-2002)

Atracdo de Capital e Redes:
Transi¢ao para o Estado
Logistico e, depois, para a
diplomacia social.

Atracdo da GM/Dell
(Britto); Férum Social
Mundial (Dutra).

Nunes (2005) / Iser
(2013)

Resposta da
Unido (Anos 90)

Diplomacia Federativa: O
I[tamaraty reconhece os
entes subnacionais mas
mantém a tutela técnica.

Criacao da ARF e dos
Escritdrios Regionais
(ERESUL).

Teixeira (2021)

Resposta da

Cooperacao Internacional

Programa Brasil

Teixeira (2021)

Unido (Anos Federativa: Entes locais Préximo; Projetos da
2000) como executores da ABC em Africa com
politica externa nacional |cidades brasileiras.
(Cooperagéo Sul-Sul).
Principais Descontinuidade e Vacuo |Extingdo de Nunes / Teixeira / Iser
Desafios Juridico: Falta de carreiras |assessorias em trocas

de Estado e auséncia de
legislacdo federal clara.

de governo;
inseguranga em
convénios.

i
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CONSIDERACOES FINAIS

Ainvestigacdo aqui apresentada permitiu tragar a trajetdria da Paradiplomacia no Brasil,
revelando-a ndo como um fendmeno periférico, mas como uma transformacao estrutural na
forma como o Estado federativo se posiciona no sistema internacional. Através da analise
cruzada das obras de Nunes (2005), Iser (2013) e Teixeira (2021), é possivel concluir que a
atuacao externa dos entes subnacionais brasileiros evoluiu de uma reacao pragmatica a crises
econdmicas para um engajamento institucionalizado e estratégico na Politica Externa Brasileira
(PEB).

O primeiro ponto de reflexdo reside na confirmacdo da Teoria da Interdependéncia
Complexa. O estudo demonstrou que o modelo de Westfalia, caracterizado pelo monopdlio
exclusivo do governo central sobre a agenda externa, tornou-se obsoleto perante a globalizacao.
A domesticacdo da politica externa forcou os estados e municipios a assumirem um papel ativo
para garantir a competitividade dos seus territérios. Como observado, a Paradiplomacia
brasileira ndo visou a contestacdo da soberania nacional, mas sim a sua complementaridade,
preenchendo lacunas que a diplomacia tradicional, focada na alta politica, ndo conseguia
enderecar com a agilidade necessaria.

O Rio Grande do Sul serviu como o principal laboratério desta pesquisa. A analise das
gestoes entre 1987 e 2002 revelou um estado pioneiro, capaz de institucionalizar precocemente
a sua area internacional através da SEAI e, posteriormente, da SEDAI. Contudo, a grande licdo
do caso gaucho é a vulnerabilidade da Paradiplomacia perante a descontinuidade politica.

Observou-se que cada mudanga de governo resultou numa alteragao drastica de
prioridades: da integracdo regional no Cone Sul a atrac¢do agressiva de Investimento Directo
Estrangeiro (IDE) e, finalmente, a diplomacia das redes sociais e do Férum Social Mundial. Esta
oscilagdo demonstra que, embora o estado possua capacidade burocratica, ainda carece de uma
politica de Estado para os assuntos internacionais, que sobreviva as alterndncias de poder
partidario.

Um dos achados mais significativos desta investigacdo é a metamorfose da resposta
institucional do governo brasileiro. A transicdao da tutela exercida pelo Itamaraty nos anos 80
para o engajamento coordenado pela Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) nos anos 2000
representa um amadurecimento do federalismo brasileiro.

A criacdo da Assessoria de Relagdes Federativas no MRE e a inclusdao de estados e
municipios em projetos de cooperagdo técnica internacional (Cooperagdo Sul-Sul) provaram que
a Paradiplomacia pode ser um ativo de soft power para o pais. O Brasil logrou construir um
modelo original de coordenacdo, onde o ente central atua como facilitador e regulador de uma
rede de atores subnacionais, garantindo que a pluralidade de vozes ndo resulte numa cacofonia
diplomatica.
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Apesar dos avancos, a Paradiplomacia no Brasil ainda enfrenta obstdculos que limitam
o seu pleno potencial. A investigacdo aponta para a necessidade de:

@ Seguranca Juridica: E premente uma regulamentacdo mais clara sobre a capacidade dos
entes subnacionais de celebrarem acordos de alcance limitado, reduzindo o vacuo deixado
pela Constituicdo de 1988.

® Profissionalizagdo: A criagdo de quadros técnicos permanentes (carreiras de analistas de
relagbes internacionais) nos estados e grandes municipios é vital para mitigar a
descontinuidade administrativa identificada por Nunes.

® Transparéncia e Avaliacdo: A transicdo para a Cooperacao Internacional Federativa exige
mecanismos de avaliagcdo de impacto mais rigorosos, garantindo que os recursos publicos
investidos em missdes e acordos gerem beneficios socioecondmicos tangiveis para as
populagdes locais.

Em suma, o envolvimento internacional de estados e municipios € um caminho sem volta.
A Paradiplomacia consolidou-se como um instrumento de desenvolvimento regional e de
democratizagdo da politica externa. O desafio para as proximas décadas reside em transformar
as iniciativas isoladas de governadores e prefeitos numa estratégia integrada e resiliente, que
posicione o territdrio brasileiro — em todas as suas escalas — de forma inteligente e soberana
na complexa teia da governanca global.

Este artigo conclui que a for¢a da insercdo internacional do Brasil no século XXI depender3,
em larga medida, da sua capacidade de harmonizar as competéncias técnicas da sua diplomacia
tradicional com a energia e a capilaridade dos seus governos locais.
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