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Resumo: O presente artigo trata da inser¢do internacional de entes subnacionais em busca da captacgdo
de recursos para o financiamento de politicas publicas, a chamada paradiplomacia financeira. O objetivo
do trabalho é analisar essa modalidade de participacdo externa de estados e municipios, focando no caso
do Estado do Rio Grande do Sul, que tem um proficuo histdrico de captagao de recursos internacionais
externos. Inicialmente, o trabalho apresenta a definicdo de paradiplomacia e explica como se da sua
utilizagdo. Na sequéncia, trata da paradiplomacia financeira, explicando o contexto do seu
desenvolvimento em nivel nacional, como funciona e analisa o histérico de captacdo de recursos
internacionais do Estado do Rio Grande do Sul. A seguir, abordam-se os fatores locais que impactam na
atuacdo paradiplomatica, como o perfil dos gestores e a importancia de se ter capacidade institucional
para dar suporte a atividade internacional, analisando, mais uma vez, o caso gaucho. Por fim, sdo
apresentadas as consideragdes finais e as oportunidades de melhorias identificadas para qualificacdo da
atividade paradiplomatica financeira.
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Abstract: This article examines the international engagement of subnational entities in mobilizing
external funding for public policies, a phenomenon known as financial paradiplomacy. The study aims to
analyze this form of international participation by states and municipalities, specifically focusing on the
State of Rio Grande do Sul, which possesses a prolific history of mobilizing international resources. It
begins by defining paradiplomacy and explaining its application. Subsequently, it addresses financial
paradiplomacy, exploring its development within the national context, its operational mechanisms, and
Rio Grande do Sul’s track record in international resource mobilization. The article then discusses local
factors influencing paradiplomatic activity, such as the profile of decision-makers and the necessity of
institutional capacity to support this activity, further examining the case of Rio Grande do Sul. Finally, it
presents concluding remarks and identifies opportunities to enhance and qualify financial paradiplomacy
activities.
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INTRODUCAO

Os Estados Nacionais sdo os grandes atores do Sistema Internacional, responsaveis por
conduzir os temas da politica externa do pais e exercer a diplomacia. Contudo, a partir do avanco
da globaliza¢do, da interdependéncia e das novas tecnologias de informa¢do e comunicacgao,
especialmente a partir do final do século XX, outros atores passaram a explorar e ocupar espagos
no cendrio internacional. Empresas, organizacdes ndo governamentais e, também, entes
subnacionais, como estados, provincias e cidades, passaram a ter uma agenda internacional,
para debater temas de seu interesse, impulsionar oportunidades e promover seu
desenvolvimento.

E crescente a internacionalizagdo das politicas publicas, e os entes subnacionais sdo
cada vez mais vistos como importantes em debates sobre temas diversos, como politicas
migratdrias e sanitdrias, desenvolvimento na faixa de fronteira, questdes de meio ambiente e
agendas socioculturais, entre outros. Os temas econ6micos também sdo comumente
explorados por esses entes em sua atuacdo externa, pois a chamada paradiplomacia financeira
pode ter um papel relevante no financiamento de politicas publicas subnacionais.

O presente artigo tem como tema a paradiplomacia financeira. Seu objetivo é analisar
essa modalidade de participacao externa de estados e municipios, focando no caso do estado
do Rio Grande do Sul, que tem um proficuo histdrico de captacdo de recursos internacionais.

Como a atuacdo paradiplomatica é um fendmeno pouco explorado pelas
administragdes publicas dos entes subnacionais e ainda pouco debatido no meio académico,
esse trabalho pretende contribuir para o debate e para o aprofundamento do conhecimento
sobre o tema, sem a intencdo de esgota-lo.

Para isso, inicialmente, o artigo apresenta a definicdo de paradiplomacia e aborda sua
utilizagdo. Trata, também, de paradiplomacia financeira, discorrendo sobre seu
desenvolvimento no nivel nacional e sua relacdo com o federalismo e com o contexto
internacional. A seguir, considera a questdo da institucionalizagdo da atividade na administragao
publica e sua importancia para os resultados da atuag¢do paradiplomatica subnacional.
Posteriormente, apresenta o caso do estado do Rio Grande do Sul, analisando seu histérico
recente de captacdo de recursos externos e como se organiza a estrutura administrativa para a
execucdo desse trabalho. Por fim, sdo feitas considera¢Ges acerca dos temas discutidos.

Para o desenvolvimento do artigo foram analisadas referéncias bibliograficas de
estudiosos sobre o assunto e foram consultadas fontes primarias de informagées do trabalho
desenvolvido no ambito da Secretaria de Planejamento, Governancga e Gestao do estado do Rio
Grande do Sul, a quem compete definir as diretrizes da captacdo de recursos para o
financiamento de politicas publicas em &reas prioritarias do Poder Executivo estadual® e que
historicamente coordena a paradiplomacia financeira estadual.

! conforme lei estadual n2 15.934, de 1 de janeiro de 2023, que dispGe sobre a estrutura administrativa e diretrizes
do Poder Executivo do Estado do Rio Grande do Sul e da outras providéncias. Contudo, salienta-se que as leis de
estrutura administrativa que a antecederam ja traziam essa competéncia para a SPGG.
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Espera-se que o artigo possa provocar reflexdes e contribuir para o aprimoramento do
exercicio da paradiplomacia financeira pelos entes subnacionais, tornando o trabalho cada vez
mais qualificado e com resultados mais efetivos para as politicas publicas e para a sociedade.

PARADIPLOMACIA

Existem diversas maneiras de denominar a atuacdo internacional dos entes
subnacionais, conforme apresentam Bessa e Matos (2014, p. 7). Alguns estudiosos adotam o
termo “microdiplomacia”, outros “diplomacia de multiplas vias” e h4, ainda, quem defina como
“diplomacia de multiplas camadas”. Por considerarem mais adequado, as autoras adotam o
conceito de paradiplomacia, conforme definido por Noé Cornago (1999, p. 40), ao se referir ao
envolvimento de governos ndo centrais nas relagbes internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos (permanentes ou eventuais) com entidades publicas ou privadas
estrangeiras, para promover questdes socioecondmicas, culturais ou outra dimensao externa de
suas competéncias constitucionais.

Importante salientar que a paradiplomacia ndo se configura como uma disputa entre
governo central e entes subnacionais no cendrio internacional. Trata-se, em geral, de agendas
complementares. O Direito Internacional Publico reconhece apenas o Estado Na¢do como
sujeito do direito internacional, cabendo exclusivamente a ele se ocupar da alta politica (high
politics) e se envolver em temas de politica externa e de diplomacia relacionados a soberania
nacional. Aos entes subnacionais é permitido atuar nos temas relacionados a baixa politica (low
politics).

Os fendbmenos da globalizagdo, da interdependéncia e o grande avango promovido
pelas novas tecnologias de informagdo e comunicagdo mudaram a dinamica das relagdes,
impactaram os governos subnacionais e, também, os estimularam a interagir
internacionalmente. Como explica Faria (2018, p. 17), esse processo “envolve algum grau de
reterritorializagdo e de desnacionalizagao da politica e das politicas publicas”. Nesse movimento,
atores subnacionais podem ser compelidos por atores inter, trans e supranacionais a se envolver
na busca pela solucdo de problemas de interesse mutuo, mas podem, também, por iniciativa
propria, buscar apoio externo para atuar de forma diferente localmente.

Dias (2010, p.55) afirma que a motivacdo para a acdo externa dos entes subnacionais
pode estar relacionada a temas socioculturais, politicos, econdmicos e ambientais, entre outros.
Duchacek (1990, apud VIGEVANI, 2006), por sua vez, cita ainda como temas predominantes da
paradiplomacia o comércio, os investimentos, o turismo, a tecnologia, as questdes sanitdrias, as
politicas migratdrias e o trafico de drogas.

A paradiplomacia pode se dar de diferentes formas. Bessa Maia (2012) as divide nas
seguintes modalidades: comercial, quando voltada a promog¢do de exportagdes ou ao turismo
estrangeiro; financeira, quando se refere a captacdo de recursos financeiros externos;
inversionista, quando dedicada a atra¢do de investimentos externos diretos; e cooperativa,
quando hd busca pelo desenvolvimento de capacidades e absor¢do de conhecimentos e
tecnologias, por meio de cooperagdo técnica internacional.
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A literatura mostra que ha registros histdricos de atua¢do paradiplomatica brasileira
ja no periodo da Primeira Republica (1889-1930). Mesmo assim, embora o aparecimento de
novos atores no sistema internacional ja estivesse sendo observado, foi com o avanco dos
fendmenos da globalizacdo e da interdependéncia, a partir dos anos 1980, que a paradiplomacia
passou a ocorrer com frequéncia na politica internacional.

Conforme argumenta Silva (2010, p.162), o engajamento internacional dos estados
brasileiros nas ultimas décadas resulta da descentralizagdo politica e fiscal ocorrida no pais e do
aumento da exposicdo e do impacto sofrido pelos estados e municipios em relacdo a economia
mundial.

PARADIPLOMACIA FINANCEIRA

A paradiplomacia financeira consiste na captacdo de recursos internacionais para o
financiamento de politicas publicas. Conforme explica Bessa Maia, é a

iniciativa prépria e autbnoma de um governo subnacional no sentido de
negociar e contratar diretamente a captagéo de recursos externos ofertados
por fontes internacionais, oficiais ou privadas, e/ou governamentais
estrangeiras com vistas a complementar suas necessidades de financiamento
de investimento publico (BESSA MAIA, 2012, p. 147).

Em paises desenvolvidos é normalmente possivel para governos subnacionais atuarem
diretamente nos mercados de capitais, sem necessitar apresentar garantias de seus governos
centrais para obterem financiamentos externos para suas politicas publicas. No caso de paises
em desenvolvimento, essa situagdo é diferente, pois os governos subnacionais normalmente
necessitam de participacdo dos governos centrais para captar recursos externos, seja por
disposi¢bes do arcabouco legal, seja para obter garantias exigidas pelos financiadores.

No Brasil, como sera discutido abaixo, atualmente essas contratagdes sdo tripartites,
envolvendo o ente subnacional, o parceiro externo e a Unido. Estados e municipios podem
negociar e contratar recursos financeiros externos para o desenvolvimento de politicas publicas
da administragdo direta, como secretarias e 6rgdos, e, também, de entidades da administracao
indireta, como empresas estatais, autarquias e funda¢cdes dependentes?. Esses recursos s3o
negociados com fontes oficiais, multilaterais e bilaterais, de financiamento e ajuda ao
desenvolvimento, e se concretizam em contratos ou acordos de operag¢do de crédito,
reembolsaveis ou ndo reembolsaveis, ndo sendo permitido aos entes subnacionais a emissdo de
b6énus em mercados de capitais?®.

2 Conforme registra o Manual para Instrugdo de Pleitos, do Ministério da Fazenda, empresas estatais ndo
dependentes, caso necessitem de garantia da Unido para firmar operagdes de crédito externo, também podem
solicitar. Nesses casos, o que se submete a andlise e a autorizagdo da Unido, bem como do Senado Federal, é a
concessdo de garantia na operagdo de crédito, e ndo a sua contratagdo propriamente dita, como é o caso dos entes
subnacionais e de suas entidades dependentes (MIP, Edi¢do 2026.04.17, p. 240).

3 1sso nem sempre foi assim. Foi com a crise das dividas estaduais, dos anos 1980 e 1990, que o Senado Federal emitiu
a resolugdo 78/1998, proibindo, entre outras coisas, a emissdo de novos titulos publicos até 2010. A Resolugdo
43/2001, regulamento atual que dispde sobre operag&es de crédito de estados e municipios, incorporou a vedagdo
de novas emissOes de titulos, permitindo-as apenas para o refinanciamento do principal da divida mobilidria ja
existente. A Lei de Responsabilidade Fiscal também restringe o endividamento de estados e municipios.
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Ha registros de acdo de entes subnacionais na contratacdo de crédito externo desde a
Primeira Republica. Segundo Bessa Maia (2012), ja em setembro de 1890, pouco depois da
Proclamacdo da Republica, hd a publicacdo de um decreto que permite ao governo federal
garantir empréstimos externos de estados, especialmente aqueles que apresentavam elevado
risco de crédito. A primeira Constituicao republicana, de 1891, por sua vez, garante aos estados
a possibilidade de contrair empréstimos externos.

Entre 1894 e o inicio da | Guerra Mundial (I GM), Bessa Maia (2012, p. 261-263) registra
31 operacgdes de crédito firmadas por entes subnacionais, no que seria, conforme o autor, a
primeira fase da paradiplomacia financeira no pais. Esse grande fluxo de recursos externos
causava forte preocupacdo da Presidéncia da Republica, que nao tinha informacgdes fidedignas
sobre as condicOes desses empréstimos e a sanidade fiscal dos tomadores, mas aos
parlamentares ndo interessava aprovar legislacdo contraria aos interesses de seus estados.

A segunda fase da paradiplomacia financeira no pais, segundo Bessa Maia (2012), inicia
com o advento da | GM e vai até 1931. Com a guerra e a consequente retracdao dos mercados
financeiros, houve também diminuicdo da contratacdo de novas operac¢des subnacionais,
totalizando, entre 1915 e 1919, oito contratagdes externas, sendo uma delas do Rio Grande do
Sul, para aplicar em obras de infraestrutura (Bessa Maia, 2012, p. 268). Com a assinatura do
tratado de Versalhes (1919), que marca o final da | GM, ha novo fluxo de contratacdes por
estados brasileiros, que persiste até 1931, totalizando 37 operacgGes de crédito externas. Nesse
periodo, o Rio Grande do Sul foi o segundo maior tomador de crédito externo do pais, atras
somente de S3o Paulo em volume de recursos (Bessa Maia, 2012, p. 272)%.

A crise da Bolsa de Nova lorque, em 1929, que levou a uma reducdo de exportacGes e
a consequente perda de tributos, causou uma grande inadimpléncia das dividas estaduais. A
situacdo internacional, juntamente com a Revolugdo de 1930, no Brasil, e a ascensdo do governo
centralizador de Getulio Vargas, alteraram drasticamente as possibilidades de os Estados
contrairem empréstimos externos. Vargas decretou uma moratdria da divida externa da Unido,
dos estados e dos municipios e, com a indicacdo de interventores nos estados, teve acesso aos
dados sobre as dividas contraidas e inadimpléncia. A Constituicdo de 1934 retirou dos estados a
autonomia para firmar empréstimos externos diretamente, passando estes a depender de
autorizacdo prévia do Senado.

Considerando o contexto internacional, marcado pela grande depressao e,
posteriormente, a Il GM, mais a centralizacdo fiscal promovida por Getulio Vargas e a
implanta¢do do regime autoritario do Estado Novo, em 1937, houve um grande interregno na
paradiplomacia financeira no pais. Bessa Maia (2012) registra que foi somente com o final da Il
GM e a criagdo das instituicdes de Bretton Woods, incluindo o Fundo Monetdrio Internacional
(FMI) e o Banco Mundial, que a possibilidade de tomar crédito internacional foi, aos poucos,
sendo retomada. Importante registrar também as mudancas no cendrio nacional - o fim do
Estado Novo, que perdurou de 1937 a 1945, e a promulgac¢do da nova constituicdo, em 1946,

4 Ndo ha um nimero exato sobre quantas operagdes de crédito foram contraidas por estados durante a Primeira
Republica, pois, conforme Bessa Maia (2012), alguns entes subnacionais negociaram diretamente com banqueiros
estrangeiros, sem buscar garantias da Unido.
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gue manteve com o Senado Federal a prerrogativa de autorizar os empréstimos externos de
estados, distrito federal, territdrios e municipios.

A partir dai, conforme Bessa Maia (2012), ha uma lenta retomada dos empréstimos
externos por entes subnacionais. As instituicdes de Bretton Woods estavam, inicialmente,
focadas na reconstrucao europeia do pds-guerra. A primeira operacao subnacional foi aprovada
pelo Senado em 1948, do estado do Pard. A préxima foi em 1952, apds o governo federal aceitar
prover garantias a empréstimos tomados por entes subnacionais, por meio de legislacdo e com
condicdes especificas. A segunda operacdo aprovada, entdo, foi do Rio Grande do Sul, tomada
pela Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE), para eletrificacdo rural. Essa foi a quarta
operacdo do Banco Mundial autorizada no pais, sendo as trés primeiras firmadas pela Unido. No
periodo de 1948 a 1960, foram firmadas somente seis operacdes subnacionais, possivelmente,
como registra Bessa Maia (2012), pelo esfriamento das relagGes entre o Brasil e as instituicdes
de Bretton Woods, que discordavam de medidas tomadas pelo governo brasileiro, como a
politica de substituicdo de importacdes por meio de protecionismo e fomento a industria
nacional.

Com a criagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em 1959,
juntamente com o acesso a crédito da AlD/Alliance for Progress, da USAID/EUA e do KfW, da
Alemanha Ocidental, além de firmas e bancos privados estrangeiros, houve novo fluxo de
recursos para entes subnacionais. Entre 1961 e 1970, ha registro de 64 operagbes, sendo
somente duas do Rio Grande do Sul, com o KfW (Bessa Maia, 2012, p. 283).

No periodo seguinte, de 1970 a 1980, chamado por Bessa Maia (2012) de
paradiplomacia financeira induzida, hd um aumento expressivo das operag¢des subnacionais
contratadas. Isso se deve, segundo o autor, tanto a grande oferta de crédito externo pelo
sistema bancdrio privado internacional (ndo tanto por instituicées de ajuda ao desenvolvimento)
e ao incentivo do préprio governo federal ao endividamento subnacional. A ditadura militar foi
instalada em 1964, promovendo forte centralizagdo de receitas no governo federal e
estimulando, assim, o endividamento dos estados como fonte complementar de recursos.
Naquele periodo havia expressiva oferta também de crédito por parte de bancos nacionais,
como Caixa Federal e Banco do Brasil, mas esses empréstimos estavam vinculados a projetos
nacionais de desenvolvimento, e era necessario demonstrar o uso efetivo dos recursos
conforme o objeto contratado. Isso teria levado, conforme explica Bessa Maia (2012, p. 287), a
maior procura por credores externos, ja que ndo havia a mesma obrigacdao de comprovar o
destino do crédito e a oferta por parte de bancos privados estrangeiros era grande. Entre 1971
e 1975, foram firmados 82 empréstimos externos, sendo 10 do Rio Grande do Sul, segundo
estado em numero de operagdes e terceiro em valor (Bessa Maia, 2012, p. 290). Entre 1976 e
1980, houve mais incentivo ainda do governo federal para a tomada de crédito externo,
resultando em 62 captagdes, mas com aumento sensivel do valor contratado. Nesse periodo, o
Rio Grande do Sul firmou 4 contratos, sendo o sexto em nimero de operagdes, juntamente com
o Espirito Santo, e o oitavo em volume de recursos.

Esse grande fluxo de operacdes, especialmente de credores privados estrangeiros,
juntamente com a captacdo de recursos nacionais para investimentos considerados prioritarios



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo Especial n. 29, Jun. 2026.

para o desenvolvimento do pais®, praticamente cessou na década de 1980, chamada de a
“década perdida” por varios estudiosos e marcada por recessdo e hiperinflacgdo no pais, com
amplo déficit e endividamento de entes subnacionais. Em paralelo, também houve forte
elevagdo das taxas de juros internacionais, especialmente apds a moratdria da divida declarada
pelo México, em 1982, e da crise da divida de paises em desenvolvimento. Entre 1980 e 1985,
foram somente sete as operagdes subnacionais firmadas, agora com BIRD e BID, e com valor
bem inferior ao da década anterior (Bessa Maia, 2012, p. 297).

Um movimento que ressurgiu no pais nos anos 1980, em meio a crise da divida e ao
processo de redemocratizacao, foi o de descentralizacdo de poder. Essa ideia motivou reformas
no setor publico em diversos paises, como nos latino-americanos, que estavam saindo de
experiéncias autoritdrias e a adotaram como uma condic¢do para o processo de democratizacao.
Instituicdes multilaterais, como Banco Mundial, FMI e BID, tiveram papel importante ao difundir
globalmente a descentralizagdo, especialmente na América Latina (MELO, 1996, p. 11). No
Brasil, a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) reforcou o federalismo,
aumentou a descentralizacdo das politicas publicas e deu maior autonomia a estados e
municipios®.

O processo de redemocratizacdo (com o fim da ditadura militar, que perdurou até
1985), a crise da divida publica e a promulgac¢do da Constituicdo de 1988 possibilitaram uma
nova fase da paradiplomacia financeira no pais, focada no relacionamento com organismos
bilaterais e multilaterais de cooperacao e financiamento. A Constituicdo também reforcou a
prerrogativa do Senado Federal de definir limites e condi¢gbes para o endividamento publico, ja
presente nas Constituicdes de 1946 e 1967, bem como autorizar operagdes de crédito externas,
passando a contar com a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)’, do Ministério da Fazenda, para
assessoria nesses temas a partir da promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000) e da Resolugdo 43/2001, do Senado Federal (SENADO FEDERAL, 2001).

Do ponto de vista institucional, destaca-se também que o governo federal, visando
melhorar seus procedimentos de andlise de pleitos de operacbes de crédito externas e para
aprimorar a avaliacdo das condi¢des de endividamento dos entes, instituiu, em 1989, a Comissao
de Créditos Externos (COCEX), substituida, em 1990, pela atual Comissdo de Financiamentos
Externos (COFIEX)2.

Conforme explicam Bessa e Matos (2014, p. 8), com o fortalecimento do federalismo
e a descentralizacdo de poder propiciados pela nova Constituicdo, estados e municipios
brasileiros passaram a ser mais demandados e a terem maior responsabilidade sobre politicas
publicas. Além da busca por recursos do governo federal e da arrecadacgdo de tributos para dar

> Para uma anélise mais detalhada das dividas contraidas por entes subnacionais nesse periodo, sugere-se a leitura
do texto para discussdo de Anna Ozorio de Almeida (1996).

6 Como explica Bessa Maia (2012), o federalismo brasileiro historicamente passou por fases de descentralizacdo e de
centralizagdo, identificando-se a centralizagdo com periodos autoritarios e a descentralizagdo com avangos
democraticos. A Constitui¢do de 1988 é um marco na descentralizagdo federativa no pais.

7 Este papel cabia anteriormente ao Banco Central.

8 Desde entdo, a COFIEX é a instancia federal responsavel por coordenar os processos de financiamentos externos
pleiteados por 6rgdos e entidades de estados, distrito federal, municipios e da propria Unido. Atualmente, ela é
composta por membros do Ministério do Planejamento e Orcamento, que a preside, do Ministério da Fazenda e do
Ministério das RelagGes Exteriores.
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conta das novas atribuicdes, a alternativa para o financiamento das politicas publicas passou a
ser também as instituicbes bilaterais e multilaterais de fomento, fazendo com que a
paradiplomacia financeira voltasse a ser praticada de modo crescente. Essas alteracdes no
cendrio nacional aconteceram em paralelo a uma mudanca na atua¢do dos organismos
internacionais, que flexibilizaram suas diretrizes e passaram a conceder mais crédito externo a
mutuarios subnacionais (Bessa e Matos, 2014, p. 7).

Bessa e Matos (2014, p. 6-7) destacam como motivo para participacdo brasileira na
paradiplomacia financeira o fato de que ha grande volume de recursos de fontes externas
disponiveis para captacdo, com condicles e custos atrativos, para entes com capacidade de
endividamento.

Importante salientar que a paradiplomacia financeira inclui operacdes de crédito
externo reembolsdveis, quando se trata de empréstimos, e ndo reembolsaveis, quando se trata
de doagdes e assisténcia técnica concedidas pelos financiadores externos.

O financiamento reembolsdvel é a modalidade mais comum, podendo ser soberano
(que tém garantia da Unido) ou ndo soberano (sem garantia da Unido). O principal tipo firmado
pelos entes subnacionais sdo as operagbes soberanas, sendo na modalidade de empréstimos
para investimento, quando visam ao financiamento de obras, bens ou servicos de um projeto
ou programa especifico, ou na modalidade de empréstimo baseado em politicas, para o
financiamento de reformas legais, institucionais ou politicas, com desembolsos condicionados
ao cumprimento de indicadores e metas (BRASIL, 2026a, p.32 - 35).

J4 as operagdes ndo reembolsaveis tém oferta limitada e os valores disponiveis sao
baixos. Em geral, sdo destinadas a estudos, capacitacdes, cooperacdo técnica, implantacdo de
projetos-piloto ou destinadas a preparagdo de um financiamento posterior, reembolsavel
(BRASIL, 202643, p.27 e 36).

Para ter acesso a operacdes de crédito reembolsaveis, estados e municipios® precisam
demonstrar que possuem equilibrio financeiro em suas contas publicas e capacidade de honrar
compromissos. O principal instrumento da STN para avaliar a saude financeira dos entes que
guerem acessar crédito externo é sua Capacidade de Pagamento (CAPAG). Aqueles com CAPAG
A ou B, numa escala que vai até D, estdo aptos e possuem mais chances de acessar
financiamentos reembolsaveis. Conforme dados extraidos dos painéis da COFIEX (BRASIL,
2026b), considerando o periodo entre 1992 e marc¢o de 2026, foram aprovadas pela Comissdo
1910 operacdes!®, sendo 1531 operacbes reembolsdveis e 379 n3o reembolsdveis,
respectivamente cerca de RS 213 bilhdes e USS 1 bilh3o, totalizando RS 214 bilhdes.

Do total de operagdes, 544 foram arquivadas, ou seja, ndo tiveram continuidade por
razGes diversas. Das 1366 operagOes restantes (reembolsdveis e ndo reembolsaveis),

9 A Resolugdo Normativa n? 1/2024, da COFIEX, define que municipios com populacdo superior a oitenta mil
habitantes podem submeter pleitos para captagdo de recursos externos. Estabelece também que a populagdo minima
podera ser de cinquenta mil habitantes quando o programa ou projeto proposto for de municipio localizado em faixa
de fronteira.

10 Aparentemente, hd um equivoco nos totalizadores do painel da COFIEX (BRASIL, 2026b), que registram, para o
periodo, 3234 operac¢des e 3108 projetos, totalizando cerca de USS$ 214 bilhdes de montante financiado. Porém, ao
extrairem-se os dados do sistema, chega-se a 1910 operagGes aprovadas, totalizando aproximadamente os mesmos
USS 214 bilhdes. Neste artigo, utilizamos os dados extraidos do painel em planilha excel.
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distribuidas nas fases de aprovacdo, negociacdo, negociacdo concluida, em execugdo,
repagamento e finalizada'', 396 sdo da Uni3o e suas entidades, 650 de estados e suas entidades,
311 de municipios e suas entidades e 2 de consdrcios municipais'?. A Figura 1, abaixo, ilustra
essa distribuicdo:

Figura 1 - NiUmero de operagdes de crédito externas, reembolsaveis e ndo
reembolsaveis, ativas ou finalizadas, aprovadas pela COFIEX entre 1992 e margo de 2026

= Unido = Estados = Municipios e Consdrcios

Fonte: elaboragdo prépria

Em termos de valores, as opera¢des da Unido e suas entidades no mesmo periodo
atingem aproximadamente USS 57,5 bilhdes, as de estados e suas entidades perfazem cerca de
USS 76 bilhdes, as de municipios e suas entidades totalizam em torno de USS 19 bilhdes e as de
consdrcios municipais somam por volta de USS 100 milhdes, conforme demonstrado na Figura
2, abaixo:

11 No painel da COFIEX ha definicdo para cada uma dessas fases (BRASIL, 2026b).
12 N3o hd informacdo de mutudrio para 7 operacdes aprovadas, totalizando US$ 15 milhdes.

Im Estudos de
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Figura 2 - Valor das operacgdes de crédito externas, reembolsaveis e ndo
reembolsaveis, ativas ou finalizadas, aprovadas pela COFIEX entre 1992 e marc¢o de 2026

= Unido = Estados Municipios e Consorcios

Fonte: elaboragdo prépria

As operacles autorizadas no periodo para o estado do Rio Grande do Sul e suas
entidades, conforme registrado nos painéis da COFIEX, considerando as finalizadas, em
execucdo ou em tramitacdo para celebracdo, totalizam 27, no valor de USS 4,4 bilhdes.
Adicionalmente, pelo controle estadual, foram assinadas no periodo outras 4 doacgdes, que
totalizam USS 8,8 mi, e 1 operacdo foi contratada com a Caixa Federal, com recursos do BID
ofertados por meio de um programa do governo federal, como sera detalhado adiante.

Conforme andlise de Bessa Maia (212, p. 303) sobre a paradiplomacia financeira no
pais (e como corroboram os dados extraidos do painel da COFIEX), observa-se um declinio do
setor publico federal na captagdo de recursos por meio de operagdes de crédito junto aos
organismos de cooperacdo para o desenvolvimento, pois a Unido tem acesso a mercados de
capitais privados, interno e externo, para apoio a seu financiamento. Por outro lado, os governos
subnacionais, conforme o autor, estdo desenvolvendo um processo ativo de capta¢do junto aos
organismos internacionais. Destaca-se, ainda, que esse tipo de recurso, além de viabilizar o
financiamento de politicas publicas e contribuir para o crescimento local, d4 acesso a boas
praticas e inovagoes. Faria (2018, p. 31), ao tratar do processo de difusdo das politicas publicas,
explica que esse se tornou um fenédmeno bastante comum no contexto atual. Boas praticas e
inovacdes sdao compartilhadas e adotadas internacionalmente. Os atores do sistema
internacional tornam-se importadores e exportadores de politicas publicas. A assisténcia técnica
prestada pelos parceiros externos, como as organizacées multilaterais de fomento, impulsiona
esse movimento.

Num cendrio muitas vezes de recursos proprios escassos e um grande volume de
demandas da populacao, a captacdo de recursos tem um papel importante para a execugao do
planejamento do governo subnacional. Os recursos de fonte externa complementam o
orcamento e permitem ampliar as politicas e os servigos ofertados a populagdo. Além disso, o
relacionamento dos entes subnacionais com os agentes financiadores agrega conhecimento e
da acesso a novas formas e modelos de atuagdo, resultando em projetos melhores.
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HISTORICO DA ATUAGAO DO RS EM PARADIPLOMACIA FINANCEIRA

Como mencionado anteriormente, o Rio Grande do Sul participou ativamente das
diferentes fases de paradiplomacia financeira no pais identificadas por Bessa Maia (2012) desde
a Proclamacado da Republica. Nesta secdo, focaremos na paradiplomacia financeira do estado a
partir da redemocratizacdao no pais e da promulgacdo da Constituicao de 1988.

Relevante observar que, desde a criagcao da CAPAG, em 1995, o Estado vinha obtendo
nota D, especialmente em funcdo da elevada relagdo entre sua divida e a receita corrente
liguida. Assim, as operacdes de crédito externo reembolsaveis a que obteve acesso foram as
excepcionalizadas no ambito dos acordos de recuperacao fiscal firmados com a Unido, como o
Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal (PAF) e o Regime de Recuperacdo Fiscal
(RRF). Em 2026, pela primeira vez, o Estado apresentou CAPAG C; essa melhora no indice,
juntamente com sua credibilidade junto a organismos internacionais, visto que, mesmo em
momentos de forte restricao fiscal, sempre manteve em dia seus compromissos, pode ampliar,
no futuro, a possibilidade de o estado realizar novas captac¢des para investimento em politicas
publicas.

Mesmo com essas limitacGes, o estado do Rio Grande do Sul tem um longo e proficuo
histérico de captacdo de recursos junto a instituicdes multilaterais de fomento. Desde os anos
1990, o RS ja firmou 27 operacgdes de crédito externas, incluindo empréstimos e doacoes, para
apoio a politicas publicas da administracgdo direta, e estd tramitando a celebrac¢do de mais uma®.
A Secretaria do Planejamento, Governanga e Gestdo (SPGG) e a Secretaria da Fazenda (SEFAZ)
sdo os Orgdos estaduais responsaveis pelas principais operagfes realizadas, sendo a de
Planejamento responsavel por aquelas voltadas ao financiamento de projetos de investimento
e a da Fazenda, por operag¢des de reestruturagao de divida e de reequilibrio or¢gamentario.

Como é possivel verificar no Quadro 1, abaixo, o estado do Rio Grande do Sul, com
frequéncia, faz uso de financiamentos reembolsaveis (sempre que o contexto fiscal permite) ou
nao reembolsaveis como complemento aos recursos proprios para a execugao de suas politicas
publicas. O Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Banco
Interamericano para o Desenvolvimento (BID) configuram-se como os dois principais parceiros
externos do estado em seus esforgos de investimento e de ajuste fiscal.

Basa operagdes de crédito firmadas pela CEEE n3o sdo contabilizadas aqui.
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Quadro 1 - Histérico das operagdes de crédito externas contratadas e em contratacdo pelo Rio

Grande do Sul*

Ano . .
. Contrato Financiador | Valor Contratado
Assinatura
1990 Programa Integrado de Melhoria Social (PIMES) BIRD USS 100.000.000
1993 Controle das Cheias do Rio dos Sinos (doag&o) KFW USS 1.792.000
Programa para o Gerenciamento Ambiental da
1995 Bacia Hidrografica do Guaiba (Pro-Guaiba) BID US$ 132.300.000
1997 Programa de Rodovias do RS BID USS 150.000.000
1997 Programa de Rodovias do RS JBIC USS 75.000.000
Projeto de Administracao de Rodovias Estaduais
1997 40 RS - PNMRE BIRD USS 70.000.000
Programa de Manejo e Conservagdo dos
1997 Recursos Naturais e Redugdo da Pobreza Rural BIRD USS 100.000.000]
(RS Rural)
1997 Projeto de Reforma do Estado do RS BIRD USS 125.000.000,
2002 PrOJet:) de Conservagao da Mata Atlantica do RS KEW USS 6.135.502,57
(Doagdo)
Elaboracdo do Plano Diretor do Programa para
o Desenvolvimento Sustentavel da Bacia
2004 ‘ BID 1. .
00 Hidrografica do Rio Uruguai (PRO-URUGUAI - US3 1.500.000
AQUIFERO GUARANI) (doag&o)*®
Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo da
2006 Gestdo e do Planejamento dos Estados e do DF | BID/MPOG/CEF R$ 13.630.200
(PNAGE) (doagéo)
Programa de Crédito de Sustentabilidade Fiscal
2008 para o Crescimento (Sustentabilidade Fiscal do BIRD USS 1.100.000.000
RS)
2009 RS Biodiversidade (Doagdo) GEF/BIRD USS 5.000.000
Programa de Desenvolvimento de Aeroportos
2 TDA .
009 do Rio Grande do Sul (Doagdo) US US$ 630.000
Apoio a preparacdo dos programas de
ampliacdo da capacidade viaria e de
2011 BID .
0 restauracdo da malha rodovidria do Estado do US$ 960.000
Rio Grande do Sul (INFRAFUND) (Doagéo)
Programa de Apoio a Gestdo e Integracdo dos
2011 Fiscos no Brasil (PROFISCO 1) BID US$ 60.000.000
Programa de Consolidagdo do Equilibrio Fiscal
2012 para o Desenvolvimento do Estado do Rio BID USS$ 200.000.000
Grande do Sul (PROCONFIS I)

14 Embora a paradiplomacia cooperativa ndo seja o foco deste artigo, destaca-se que, no inicio dos anos 1990, a entdo
Secretaria de Coordenagdo e Planejamento (SCP), atual SPGG, coordenou a celebragdo de uma cooperagdo técnica
internacional junto ao governo alemao, por meio da Agéncia GTZ - Sociedade Alema de Cooperagao Técnica, para
execucdo do Projeto de Viabilizagdo de Espagos Econdmicos para Populagdes de Baixa Renda de Periferia Urbana -
PRORENDA, que pode ser enquadrada como captagdo de recursos financeiros. Por meio dessa iniciativa, a Alemanha
prestou apoio técnico e financeiro ao estado para a viabilizagcdo de espagos econ6micos para a populagdo de baixa
renda nos meios rural e urbano e para a melhoria da qualidade ambiental em areas-piloto (RIO GRANDE DO SUL,

1989)

15 A operagdo foi realizada em conjunto com o Estado de Santa Catarina. No Painel COFIEX consta registrada na
relagdo de operagdes desse Estado.

LIl Ptanejamento
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Programa de Apoio a Retomada do
2012 Desenvolvimento Econémico e Social do Rio BIRD USS 480.000.000]
Grande do Sul (PROREDES BIRD)

Saneamento Urbano Integrado Acegua-Brasil
Acegua-Uruguay (Doagdo)

Programa de Consolidagdo do Equilibrio Fiscal
2014 para o Desenvolvimento do Estado do Rio BID USS 200.000.000,
Grande do Sul (PROCONFIS I1)

Programa de Consolidagdo do Equilibrio Fiscal

2013 FOCEM US$ 5.719.708,43

2014 para o Desenvolvimento do Estado do Rio BIRD USS 280.000.000]
Grande do Sul (PROCONFIS 1)
2014 Programa de Oportunidade e Direitos (POD) BID USS$ 50.000.000

Programa de Apoio a Gestdo e Integragao dos
Fiscos no Brasil (PROFISCO II)

Programa de Apoio a Sustentabilidade Fiscal do
2023 Estado do Rio Grande do Sul (Pro- BID US$ 500.000.000
sustentabilidade)

Programa de Sustentabilidade Fiscal, Eficiéncia
2025 e Eficacia do Gasto Publico do Estado do Rio BIRD USS 50.000.000
Grande do Sul (PROGESTAO RS)

Programa de Apoio ao Desenvolvimento e a
2025 Resiliéncia, Ambiental e Fiscal do Rio Grande BIRD USS$359.633.746
do Sul (PRO-RESILIENCIA)

Modernizagdo e ampliagdo dos laboratérios de
2026 defesa agropecudria no ambito do Mercosul FOCEM USS 2.041.857
(doagdo)

Projeto de Moderniza¢do da Gestdo Fiscal do
i Estado do Rio Grande do Sul (PROFISCO l11) BID US$ 120.000.000
Fonte: Elaboragdo prépria

2020 BID USS 60.000.000,

Ao analisar o portfélio estadual, verifica-se que segue o padrdo das operacbes de
crédito externo descrito anteriormente, ou seja, as doag¢des sdo em menor quantidade e o
volume de recursos captados é bem inferior ao das reembolsaveis, sendo voltadas a temas
especificos, especialmente os ambientais, ou para preparacdo de empréstimos.

Interessante mencionar que o estado também se beneficia de operagdes de
assisténcia técnica prestadas por agentes externos, em que os recursos financeiros ndo sao
internalizados no pais e as contratacdes sdo realizadas e pagas diretamente pelo doador. Como
nao ha um registro centralizado desse tipo de operacdo, ndo é possivel lista-las. Como exemplos
recentes, houve a contrata¢do pelo BIRD de um consultor para apoiar a SPGG na estruturagdo
da Gestdo Integrada de Investimentos Publicos (GIIP), que resultou no Decreto Estadual n2
57.870/2024. Também foi realizada avaliacdo dos efeitos das inundag¢es ocorridas no Rio
Grande do Sul em 2024, quando organismos multilaterais trabalharam em conjunto para estimar
danos, perdas e custos adicionais dos desastres em diversos setores, visando a apoiar os
processos de reconstrucdo e reducio de riscos™®.

No caso das operages reembolsaveis, a carteira é composta integralmente por
operacgdes soberanas. Parte dos financiamentos é destinada a projetos de investimentos, como
€ o caso do Pré-Guaiba, do Programa de Rodovias do RS, do RS Rural, do PROREDES BIRD, dos

16 A publicacdo resultante desse esforgo conjunto pode ser acessada em https://www.cepal.org/pt-
br/publicacoes/81035-avaliacao-efeitos-impactos-inundacoes-rio-grande-sul-novembro-2024
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PROFISCO, do POD e do PROGESTAO RS. Esses programas e projetos financiados ja apoiaram
acoes em diferentes areas, como meio ambiente, infraestrutura, agricultura familiar, educacao,
administracdo publica, desenvolvimento do setor privado e inovagao, gerando muitos beneficios
para a sociedade gaucha.

Outra parte envolve empréstimos baseados em politicas, como é o caso do Programa
Sustentabilidade Fiscal do RS, dos PROCONFIS, do Pré-Sustentabilidade e do Pré-Resiliéncia.
Nesses casos, o recurso €é internalizado a partir do cumprimento de indicadores e metas e pode
ser aplicado em areas pré-definidas em conformidade com o contrato firmado com o agente
financiador e com as definicdes dos acordos de ajuste fiscal vigentes. Ultimamente, o estado
tem firmado esse tipo de opera¢do com o objetivo de utilizar o valor captado para reduzir sua
divida de precatdrios®’.

CAPACIDADE ESTATAL PARA O EXERCICIO DA PARADIPLOMACIA FINANCEIRA

Diante do aumento do impacto dos assuntos internacionais e da interdependéncia na
rotina da administracdo publica subnacional, em que estados sdo impulsionados e desafiados a
se inserir nas relagdes internacionais, torna-se necessaria a formagado de uma capacidade estatal
que seja adequada para tratar do tema. De acordo com Gurgel e Silva (2024, p. 15), a capacidade
estatal consiste no “conjunto de habilidades e recursos necessarios para a implementacao de
uma determinada politica”.

No caso da paradiplomacia financeira, o processo de capta¢do de recursos externos é
bastante complexo, demanda capacidade técnica e conhecimento sobre procedimentos e
normas, conforme salientam a Secretaria dos Assuntos Internacionais e Desenvolvimento
(SEAID), do Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO), e o Banco de Desenvolvimento
da América Latina e Caribe (CAF), em seu Guia Pratico para Estruturacdo de Projetos com
Financiamento Externo: diretrizes gerais e integracdo da perspectiva de género (BRASIL, 20263,
p.23). O processo envolve conhecimento especializado para, por exemplo, elaborar cartas-
consulta, negociar os contratos, elaborar e executar os projetos financiados em conformidade
com as regras do financiador e prestar contas, entre outras atividades. A realizacdo de uma
operacdo de crédito exige um comprometimento do estado que ndao pode ser definido ou
decidido isoladamente por cada drgdo interessado em financiamento, pois, em geral, exigem
contrapartida estadual e dependem das capacidades de endividamento do estado e de execugdo
do d6rgdo beneficiado. Além disso, envolve negociagdes complexas com a Unido e com os
financiadores durante todas as fases.

A atuacdo paradiplomdtica ndo estd condicionada a existéncia de uma estrutura
institucional. Segundo Salomén e Nunes (2007), essa atuagdo pode ser desenvolvida de maneira
informal, sem a presenca de uma estrutura especifica para as relagdes internacionais. Contudo,
as autoras (2007, p. 105) esclarecem que a criagdo de uma unidade responsavel pelas relaces
internacionais na estrutura administrativa demonstra o interesse em atuar de forma mais
intensiva e organizada. Da mesma forma, Bessa e Matos (2014, p. 8) apontam que a cria¢do de

17 Essa é uma das finalidades permitidas no @mbito do Regime de Recuperagdo Fiscal (RRF), conforme dispdem as
alineas | a VI do artigo 11 da Lei Complementar Federal 159/2017.
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uma estrutura no aparelho administrativo do governo subnacional, responsavel por planejar e
executar a¢Oes externas, o capacita, entre outros temas, para a capta¢do de recursos.
Ratificando o ponto, Froio (2020) afirma que o desconhecimento sobre as possibilidades
existentes na area e a falta de capacidade técnica para tragar estratégias de gestdo para as
relagdes internacionais limitam a atuacao paradiplomatica. Ja a visdo politica dos gestores e as
condicOes materiais existentes (recursos humanos e financeiros) sdo determinantes para o nivel
de acdo estatal.

Vigevani (2006, p. 130 e 132) salienta que uma caracteristica comum da acdo
paradiplomatica subnacional € o movimento stop and go. Nesse sentido, Vigevani e Prado (2010,
p.42) explicam que a insergdo internacional se da por razoes especificas e a relevancia do tema
€ maior ou menor em diferentes periodos, dependendo em parte do interesse dos gestores,
sem que haja uma politica sistematica que oriente as acdes externas. Os autores afirmam que a
baixa institucionalidade contribui para esse fendbmeno, e essa descontinuidade prejudica
também a capacidade de acimulo de conhecimento sobre o tema (VIGEVANI; PRADO, 2010, p.
31). Diversos autores, ao avaliarem a atuacdo de entes subnacionais em paradiplomacia
financeira, identificam a ocorréncia desse fendmeno, com a descontinuidade das a¢des em
funcdo de trocas de gestao.

Ao tratar de paradiplomacia financeira, Rodriguez e Junges (2022) defendem que uma
efetiva e eficiente atuagdo depende da existéncia de instituicdes com func¢oes definidas para a
captacdo de recursos externos. Além disso, para a manutencdo dessa atividade e adequada
execuc¢do, é necessaria a existéncia de profissionais capacitados e dedicados ao tema.

Os autores destacam um aspecto importante a ser considerado na paradiplomacia
financeira: trata-se de uma opgdo de planejamento de médio e longo prazo. Desde o inicio das
tratativas até a celebracdo do contrato, SEAID e a CAF (BRASIL, 20264, p. 66) estimam um prazo
médio de tramitac¢do entre 18 e 24 meses. Além disso, deve ser considerado o tempo necessario
para a execuc¢do dos projetos. Assim, Rodriguez e Junges (2022) destacam que, quando a
operacdo ndo é herdada de uma gestdo anterior, é muito provavel que um projeto de
investimento seja executado apenas parcialmente no periodo de uma gestdo de 4 anos. Isso
reforca a necessidade de se ter areas institucionalizadas e profissionais permanentes
capacitados para dar continuidade aos programas e projetos financiados.

A visdo politica de um gestor e seu interesse pelas relagdes internacionais influencia
de forma significativa o quanto um ente subnacional se insere no cenario externo. Contudo, a
paradiplomacia financeira ndo pode estar condicionada Unica e exclusivamente a esse fator, por
tornar o processo muito sujeito a oscilagcdes e descontinuidades.

Por outro lado, ter uma capacidade estatal robusta, composta por uma politica de
captacdo de recursos, por uma area responsavel por coordenar a paradiplomacia financeira e
por uma equipe qualificada para operacionalizar a estratégia de captacdo, permite que o ente
realize uma agao internacional planejada e sustentdvel e que tenha resultados mais efetivos e
perenes.
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CAPACIDADE ESTATAL PARA O EXERCICIO DA PARADIPLOMACIA FINANCEIRA NO RIO
GRANDE DO SUL

A atuacgado paradiplomatica do governo do estado do Rio Grande do Sul, desde a criagdo
da Secretaria Especial para Assuntos Internacionais (SEAI), em 1987, até os dias atuais, é
realizada de forma segmentada, ficando as competéncias distribuidas (e, por vezes,
sombreadas) entre drgdos da administracdo estadual, conforme a modalidade e o tema.
Interessante destacar que, até o momento, a paradiplomacia financeira nunca foi tratada de
forma conjunta com as demais areas que tratam de assuntos internacionais no estado, desde a
original SEAI até as estruturas atuais.

Neste artigo, trataremos da d4rea especializada em paradiplomacia financeira,
vinculada ao Planejamento estadual. Ndo trataremos das se¢Ges de divida publica, da Secretaria
da Fazenda, que atuam em diversas fases da paradiplomacia financeira.

Em 1987, com a criagdo da SEAI, teve inicio a institucionalizacdo da paradiplomacia na
administracdo publica estadual. O periodo era caracterizado por um aumento crescente dos
gastos publicos, enquanto os recursos préprios e captados ndo acompanhavam esse ritmo
(RODRIGUEZ; JUNGES, 2022). Nesse contexto, o processo de captacdo de recursos externos foi
institucionalizado com a criacdo do Departamento Central de Projetos na estrutura da entdo
Secretaria de Coordenacdo e Planejamento (SCP), por meio do Decreto n2 32.680/1987,
encarregado pela elaboragdo, andlise, acompanhamento e busca de linhas de financiamento
para projetos publicos. Rodriguez e Junges (2022) afirmam que, para o exercicio dessas
competéncias, foi autorizada a contratacdo de técnicos especializados para o setor. A SCP
coordenou a contratagdo da operagao PIMES nesse periodo.

Em 1995, o Departamento Central de Projetos passou a ser chamado de Departamento
de Projetos Especiais (DPE), mas seguiu com as mesmas competéncias até 2007. O periodo foi
marcado pela coordenagdo da captagdo de recursos para os Programas de Rodovias do RS,
PNMRE, RS Rural, Conservagdo da Mata Atlantica e PNAGE, além da preparagdo do RS
Biodiversidade. Outras operacgGes de crédito externo foram preparadas pelo setor, mas ndo
contratadas, em fung¢do da situacgao fiscal do Estado.

Em 2008, passou a ser chamado de Departamento de Captagao de Recursos e Projetos
Especiais (DECAP), enfatizando a importancia da competéncia de captar. Foram especificadas
entre suas competéncias a de prospectar fontes de recursos internacionais e a de realizar a
intermediagdo com agéncias bilaterais e multilaterais de fomento. Nesse periodo, até 2010, o
departamento seguiu na coordenacao da execucao do PNAGE, em conjunto com a Secretaria de
Administracdo e Recursos Humanos, e coordenou a capta¢do de recursos de 3 doag¢des: do
Fundo Global para o Meio Ambiente (GEF/BIRD) para o RS Biodiversidade; da United States
Trade and Development Agency (USTDA) para o Programa de Desenvolvimento de Aeroportos;
e a do BID, INFRAFUND, para apoio técnico no setor de transportes. Além disso, a SPGG se
envolveu na execugdo do Sustentabilidade Fiscal do RS. O programa foi coordenado pela SEFAZ,
responsavel pelo programa de reestruturacdo fiscal e por a operacdo ter como finalidade a
renegociacao de dividas estaduais, mas a SPGG participou no atingimento das metas
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relacionadas as politicas de investimento e na elaboracdo dos relatérios de desempenho e de
avaliacdo do Programa. Outras operacdes de crédito externo também foram preparadas pelo
setor, mas ndo contratadas, devido a falta de capacidade de endividamento do estado.

Em 2012, o nome do departamento sofreu ajustes, passando a ser chamado de
Departamento de Captacdo de Recursos, mantendo a sigla DECAP. Entre suas competéncias
estavam a de identificar recursos técnicos e financeiros, nacionais e internacionais, para
financiamento de politicas publicas e a de coordenar os tramites para captacdo de recursos de
agéncias de fomento nacionais, bilaterais e multilaterais. Nesse momento, foram novamente
adicionadas as competéncias do DECAP analisar a viabilidade e orientar a elaboracdo de projetos
para captacdo de recursos, formalizando esse papel ja desempenhado historicamente. O
periodo compreendido entre 2011 e 2014 foi marcado pela contratacdo de novas operacdes de
crédito externo pelo estado, mas é importante salientar que, em alguns casos, nado foi observada
a competéncia legal do departamento, e alguns processos de captacdo foram realizados por
outros drgdos. Em 2011, a SEFAZ coordenou e deu inicio a execuc¢ao do PROFISCO |, voltado ao
financiamento de a¢bes para qualificacdo da gestdo fiscal. No mesmo ano, o DECAP coordenou
a preparacdo do PROREDES BIRD®, que foi assinado em 2012. A partir da celebracdo, o
departamento, pela ampla experiéncia de seus servidores, atuou, também, como unidade de
gestdo do programa, responsdvel tanto por apoiar os executores na preparagdo e na execugao
de seus projetos, quanto por garantir uma execucao eficiente, transparente e em conformidade
com as politicas de aquisicOes, financeiras e de salvaguardas do agente financiador. Em 2012,
quando a SEFAZ contratou as operagdes PROCONFIS | e Il, voltadas ao equilibrio fiscal, o DECAP
participou na selecdo das politicas e no cumprimento das metas relacionadas a investimentos.
Em 2013, a Secretaria do Meio Ambiente, por meio da CORSAN, captou recursos de doag¢do do
FOCEM e, em 2014, a Secretaria da Justica negociou a contratacdo do POD, com o BID, porém
sem o envolvimento do DECAP.

Entre 2015 e 2024, devido a situagao fiscal desfavoravel do Estado, que impedia a
contratacdo de novos empréstimos externos, o DECAP concentrou seus esforgos na gestdo das
operacgdes de crédito (interno e externo) em execucdo, na captacdo de recursos federais e na
paradiplomacia cooperativa. Além disso, a partir de 2019, trabalhou na preparacao do
PROGESTAO RS, operagdo excepcionalizada pelo governo federal e que podia ser contratada
mesmo por estados sem capacidade de endividamento, e no processo de captacao de recursos
de doagdo do FOCEM, com instrumento em tramitagdo para celebra¢do. Nesse periodo a SEFAZ
contratou outras duas operacbes voltadas a gestdo fiscal - o PROFISCO Il e o Pré-
Sustentabilidade e preparou a contratacdo do PRO-RESILIENCIA e do PROFISCO Il

Recentemente, em 2025, houve nova reestruturacdo administrativa. O DECAP foi
unificado com a area de acompanhamento de projetos estratégicos do estado, passando a
chamar-se Departamento de Projetos Estratégicos e Captacdo (DEPEC), mas suas competéncias
foram mantidas. Nesse ano, houve avanco significativo na tramita¢do e foram celebradas as
duas novas contratacdes de crédito externo do estado - o PROGESTAO RS e o PRO-RESILIENCIA,
ambas excepcionalizadas pelo Regime de Recuperacdao Fiscal. O primeiro programa, de
investimentos, é coordenado pela SPGG. A Unidade de Gestdao do Programa esta subordinada

18 O PROREDES BIRD foi um programa multissetorial, ou seja, financiou investimentos em diversos setores do estado
e teve varios 6rgdos estaduais como co-executores da operagdo. Sua execugdo foi encerrada em 2019.
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ao DEPEC e é formada pelos servidores de carreira do departamento, que possuem experiéncia
no processo de captacdo de recursos externos. O segundo programa é coordenado pela SEFAZ,
por ser voltado ao pagamento de precatdrios, mas contou com a colaboracdo do DEPEC na
estruturacdo do componente da operacgdo relacionado a politicas de investimentos publicos.

Diante do exposto, confirma-se que o Poder Executivo estadual conta em sua estrutura
com uma drea especializada em paradiplomacia financeira, com uma trajetéria de 39 anos de
atuacdo, contribuindo para o planejamento estadual e o financiamento de politicas publicas.
Com uma equipe experiente e capacitada, a area atua em todas as etapas do processo de
captacao de recursos. Desde a elaboracdo dos projetos, prospeccao de fontes, elaboracao dos
documentos de proposicdo da captacdo, negociacao, celebragdo, gerenciamento da execugao
até a prestacdo de contas. Em operacées multissetoriais, atua ainda na coordenacdo da
execucdo dos programas e projetos. Ao analisar o histérico da atuacdo estadual em
paradiplomacia financeira, percebe-se que a institucionalizacdo da atividade e sua
profissionalizacdo, com a manutenc¢do de quadro permanente e dedicado ao tema, contribui
para que a captacdo de recursos externos ocorra de forma continua, ndo afetada de forma
significativa pelo fenbmeno stop and go.

Cabe salientar, contudo, que, embora o Estado conte com uma estrutura consolidada
para a coordenacdo do processo de captacdo de recursos internacionais, a paradiplomacia
financeira ndo é exercida de forma suficientemente coordenada, especialmente pelo fato de
gue a tomada de decisdo muitas vezes é baseada nas limitagcdes impostas pela situacdo fiscal
estadual. Como explicam Rodriguez e Junges (2022), desde 2008, teve inicio um novo ciclo de
captacdo de recursos, muito voltado ao ajuste fiscal. O financiamento de projetos de
investimentos tem dado lugar, muitas vezes, a contratagdo de operag¢des de reestruturacao de
dividas e voltadas a gestao fiscal, impondo a forma de conducdo da paradiplomacia financeira.

Importante salientar que, apesar da situacdo fiscal do estado ndo ser favoravel e ndo
se ter uma perspectiva de que o cenario se altere num curto ou médio prazo, o processo de
captacdo de recursos pode ser qualificado, para que as ofertas disponiveis de doacbes e de
financiamentos excepcionalizados possam ser aproveitadas de forma mais eficiente e com
maiores retornos para a sociedade.

Para adequar esse processo, nos ultimos anos, o estado vem trabalhando no
desenvolvimento e na implantacdo da Gest3o Integrada de Investimentos Publicos (GIIP)®, que
deve qualificar a decisdo alocativa dos recursos. A GIIP devera, entre outros temas, estabelecer
as diretrizes para a paradiplomacia financeira, contribuir para o estabelecimento de uma
estratégia de captacdo de recursos, permitir a andlise de viabilidade dos programas e projetos a
serem financiados com recursos externos, garantir a decisdo colegiada sobre a aloca¢do dos
recursos e garantir o papel de coordenacao do processo da SPGG.

19A Lei Complementar N2 16.135, de 3 de Junho de 2024, que alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal Estadual, por
meio do seu art. 72-K, instituiu a Gestao Integrada de Investimentos Publicos. O Decreto N2 57.870, de 8 de novembro
de 2024, a regulamentou.

18



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo Especial n. 29, Jun. 2026.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo das ultimas décadas, a insercao internacional de estados e municipios tem
ocorrido de forma crescente. Esses entes subnacionais ndo atuam no sistema internacional de
forma concorrente com os Estados-nacionais, mas de modo complementar. O Estado-nacdo
segue sendo a figura reconhecida pelo Direito Internacional Publico e com legitimidade para
exercer a politica externa e discutir os temas da alta politica, mas, cada vez mais, a partir do
avanco da globalizacdo, da interdependéncia e das tecnologias de informagdo e comunicacgao,
outros atores sao impulsionados e desafiados a discutir temas e politicas publicas na esfera
externa.

Uma das modalidades da paradiplomacia frequentemente utilizadas pelos entes
subnacionais é a paradiplomacia financeira, que consiste na captacdo de recursos externos para
o financiamento de politicas publicas. Essa modalidade inclui opera¢des de crédito
reembolsaveis e ndo-reembolsaveis, sendo a primeira mais ofertada.

No caso brasileiro, conforme apresentado, além das mudancas no contexto
internacional e da grande oferta de recursos externos a condicGes atrativas, fatores internos
como a retomada do federalismo e da descentralizagdo, no final dos anos 1980, levaram os entes
subnacionais a buscarem fontes complementares de recursos para o financiamento de seus
programas e projetos.

Ao se avaliar o caso do Rio Grande do Sul, a partir das mudangas trazidas pela
Constituicao Federal de 1988, se percebe que, com frequéncia, o estado capta recursos e faz
uso de operacdes de crédito para a realizacdo de investimentos e implantagdo de politicas,
inclusive de ajuste fiscal. Ao longo dos ultimos 36 anos, foram contratados 27 financiamentos
pelo Estado, parte deles reembolsdveis e outra parte doagdes, e ainda uma operagao esta em
tramitagdo para celebracgao.

O artigo analisou, ainda, os fatores locais que afetam o desempenho dos entes
subnacionais no exercicio da paradiplomacia, em especial a financeira. Em geral, o perfil dos
gestores tem grande influéncia na relevancia da atividade externa e no quanto os entes
subnacionais se inserem no cendrio internacional. A existéncia de capacidade estatal, composta
por uma estratégia de captagdo, por uma estrutura institucionalizada e por profissionais
capacitados, embora nao seja condicdo para a paradiplomacia financeira, tem impacto positivo
nos resultados da atuacdo estatal.

Na anadlise da capacidade estatal do Rio Grande do Sul, com foco na SPGG, se percebe
gue o estado conta com uma estrutura institucionalizada ha quase 40 anos, com profissionais
de carreira e com experiéncia no tema, que garantem a continuidade das a¢Ges de captacdo de
recursos e a realizacao do trabalho de forma eficaz. Contudo, o estado ndo conta, ainda, com
uma politica de captacdo de recursos e é bastante afetado pela sua situagdo fiscal, o que acaba
impactando e limitando os tipos de operagdes que sdo firmadas.

Apesar da situacao fiscal desfavoravel, o Rio Grande do Sul tem espaco para captar
recursos externos de doagdes e de financiamentos excepcionalizados pelo governo federal para
estados sem capacidade de endividamento.
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Nesse sentido, sdo identificadas oportunidades de melhorias no processo, que
permitirdo ao estado qualificar sua atuacao na paradiplomacia financeira e contribuir para um
servico publico mais eficiente e com maior geracao de valor para a sociedade. Para isso, o Estado
deve manter e aprofundar sua capacidade estatal, desenvolver uma estratégia de captacao de
recursos, avancgar na implementacao da GIIP e qualificar a tomada de decisao sobre a alocacao
de recursos.

REFERENCIAS

BESSA MAIA, José Nelson. A Paradiplomacia Financeira dos Estados Brasileiros: evolugdo,
fatores determinantes, impactos e perspectivas. 2012. Tese (Doutorado). Instituto de Rela¢Ges
Internacionais. Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012. Disponivel em:
https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/10948/1/2012 JoseNelsonBessaMaia.pdf. Acesso
em: 15/03/2026.

BESSA, Ricardo Wilson de Sousa; MATQOS, Paulo. Determinantes da captagao de recursos junto
a 6érgaos internacionais pelo Estado do Ceara. In: Rev. Econ. NE, Fortaleza, v. 45, n. 1, p. 6-18,
jan./mar., 2014

BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
Promulgada em 05 de outubro de 1988.

. Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 11/04/2026.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria dos Assuntos Internacionais e
Desenvolvimento; CAF: Banco de Desenvolvimento da América Latina e Caribe. Guia Prdtico
para Estruturagdo de Projetos com Financiamento Externo. Brasilia, 2026a. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/assuntos-internacionais-e-
desenvolvimento/arquivos/guia interativo.pdf. Acesso em: 03/04/2026.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Comissdo de Financiamentos Externos.
Painel COFIEX. Brasilia, 2026b. Disponivel em:
https://cofiex.paineis.gov.br/extensions/cofiex/index.html| Acesso em: 19/04/2026

CORNAGO, Noé. Diplomacy and paradiplomacy in the redefinition of international security:
dimensions of conflict and co-operation. In: ALDECOA, Francisco; KEATING, Michael.
Paradiplomacy in action: the foregin relations of subnational governments. Londres: Frank
Cass Publishers, 1999. P. 40-57.

DIAS, Reinaldo. Paradiplomacia: ferramenta de inclusdo internacional dos municipios. Revista
de Administragcdo Municipal — Municipios. Rio de Janeiro: IBAM, v. 57, n. 274, p. 52-59, 2010.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Politicas Publicas e Relagées Internacionais. Brasilia: ENAP,
2018. 104 p.

20

LIl Ptanejamento


https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/10948/1/2012_JoseNelsonBessaMaia.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/assuntos-internacionais-e-desenvolvimento/arquivos/guia_interativo.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/assuntos-internacionais-e-desenvolvimento/arquivos/guia_interativo.pdf
https://cofiex.paineis.gov.br/extensions/cofiex/index.html

Revista Estudos de Planejamento — Edigdo Especial n. 29, Jun. 2026.

FROIOQ, Liliana Ramalho. Internacionalizacdo de cidades pequenas. In: Revista Rela¢des
Exteriores. 2020. Disponivel em: https://relacoesexteriores.com.br/internacionalizacao-de-
cidades-pequenas/. Acesso em: 22/03/2026.

GURGEL E SILVA, Jodo Pedro. A Institucionalizacdo da paradiplomacia no Brasil: um estudo de
caso do Estado de Goias. Dissertacdo de Mestrado. UFU, 2024. Disponivel em:
https://repositorio.ufu.br/bitstream/123456789/43703/1/Institucionaliza%c3%a7%c3%a3oPar
adiplomaciaBrasil.pdf. Acesso em: 20/04/2026.

MELO, Marcus André. Crise federativa, guerra fiscal e “hobbesianismo municipal”: efeitos
perversos da descentralizagdo? Sao Paulo em Perspectiva. Sdo Paulo, 1996, n. 10,v. 3, p. 11 —
20.

RIO GRANDE DO SUL. Lei n? 15.934, de 1 de janeiro de 2023. Disponivel em:
https://ww3.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100018.asp?Hid IdNorma=73133&Texto=&0rigem=1.
Acesso em: 20/04/2026.

RIO GRANDE DO SUL. Mensagem a Assembleia Legislativa. 1989. Disponivel em:
https://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/29084330-mensagem1989.pdf
Acesso em: 21/04/2026.

RODRIGUEZ, Julio C; JUNGES, Matheus da Silva. Paradiplomacia financeira e mudancgas
institucionais: o caso do Rio Grande do Sul (1987 - 2014). Revista Brasileira de Ciéncia Politica,
Brasilia, n2 39, p. 1-34, 2022. Disponivel em:
https://www.scielo.br/i/rbcpol/a/MwbxskM9InLvzmK35JHIgpsw/?format=htmI|&lang=pt#.
Acesso em: 15/03/2026.

SALOMON, Ménica; NUNES, Carmen. A acdo externa dos governos subnacionais no Brasil: os
casos do Rio Grande do Sul e de Porto Alegre. Um estudo comparativo de dois tipos de atores
mistos. Contexto Internacional. Rio de Janeiro, v. 29, n. 1. jan./jun. 2007.

SENADO FEDERAL. Resolugéo n? 43, de 2001. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/norma/582604/publicacao/16433616. Acesso em: 11/04/2026.

SILVA, Ironildes Bueno da. Paradiplomacia Econémica: Trajetdrias e Tendéncias da Atuagdo
Internacional dos Governos Estaduais do Brasil e dos Estados Unidos. 2010. Tese (Doutorado).
Universidade de Brasilia — UNB, Instituto de RelagGes Internacionais.

VIGEVANI, T. Problemas para a Atividade Internacional das Unidades Subnacionais. In: Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais - VOL. 21 N2. 62. 2006.

VIGEVANI, T.; PRADO, D. F. B. A¢Ges e Problemas para a Paradiplomacia no Brasil. In: SALA, J.
B.; GASPAROTO, A. L. (org.). Relagdes internacionais: polaridades e novos/velhos temas
emergentes. Marilia: Oficina Universitdria, 2010. p. 25-54. Disponivel em:
https://doi.org/10.36311/2010.978-85-60810-21-5.p25-54. Acesso em: 21/04/2026.

21


https://relacoesexteriores.com.br/internacionalizacao-de-cidades-pequenas/
https://relacoesexteriores.com.br/internacionalizacao-de-cidades-pequenas/
https://repositorio.ufu.br/bitstream/123456789/43703/1/Institucionaliza%c3%a7%c3%a3oParadiplomaciaBrasil.pdf
https://repositorio.ufu.br/bitstream/123456789/43703/1/Institucionaliza%c3%a7%c3%a3oParadiplomaciaBrasil.pdf
https://ww3.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100018.asp?Hid_IdNorma=73133&Texto=&Origem=1
https://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/29084330-mensagem1989.pdf
https://www.scielo.br/j/rbcpol/a/MwbxskM9nLvzmK35JH9gpsw/?format=html&lang=pt
https://legis.senado.leg.br/norma/582604/publicacao/16433616
https://doi.org/10.36311/2010.978-85-60810-21-5.p25-54

