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Efeitos politico-juridicos da nao
institucionalizada paradiplomacia no Brasil

Political-legal effects of the
noninstitutionalized paradiplomacy in Brazil*

Gustavo de Souza Abreu**

Resumo

O Estado brasileiro resiste a institucionalizacdo da atividade paradiplo-
matica e isso dificulta a aplicacdo de certas politicas publicas direcionadas ao
desenvolvimento socioeconémico de estados e municipios, além de compro-
meter a credibilidade do pafs e aspectos da seguranga nacional. Este artigo tem
por objetivo analisar brevemente o fendmeno da paradiplomacia, apontando
as consequéncias de sua continuidade nos padrées vigentes. Primeiramente,
sao apresentados aspectos conceituais e alguns modelos de paradiplomacias
institucionalizadas no mundo. A seguir, o fendmeno ¢é contextualizado no Bra-
sil, onde se identifica um problema juridico materializado por iniciativas de
governos locais no plano internacional que, a rigor, seriam da competéncia
da Unido. Constata-se que o Estado apresenta posturas opostas em relacdo a
questdo: ¢ resistente a institucionalizagio, por temer a perda de soberania; mas
¢ tolerante quanto ao seu exercicio, diante da inexorabilidade do fenomeno.
Dessa duabia postura, resultam quatro consequéncias: (7) prejuizos ao desen-
volvimento local e regional; (#7) inseguranga juridica; () constrangimentos no
plano internacional; e (#2) riscos a seguranca nacional. Na parte fundamental da
analise, destacando as duas tltimas consequéncias, argumenta-se que o carater
ndo institucional da paradiplomacia conduz a um problema politico-juridico
para o Hstado. Finalmente, conclui-se pela imprescindibilidade da institucio-
nalizagdo da atividade, ressaltando-se as implica¢des negativas da continuidade
do padrio vigente. Mesmo sem apresentar um modelo juridico para a solugdo
do problema, o artigo abre perspectivas para reflexoes nessa direcdo, com a
originalidade de juntar aos argumentos ji conhecidos na literatura a questio
dos constrangimentos internacionais e dos riscos a seguranga nacional.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Politica externa. Politicas publicas. Sobe-
rania. Subsidiariedade. Seguranca nacional.

ABSTRACT

The Brazilian State resists in institutionalizing the paradiplomacy. This
attitude hampers the construction of certain public policies aimed towards
social and economic development in states and municipalities and compro-
mises the country’s credibility and national security. The aim of this article is
to make a brief analysis about paradiplomacy, focusing on the consequences
of the continuity of this noninstitutionalized activity. Firstly, conceptual as-



pects and some models of institutionalized paradiplomacies around the world are presented. Secondly, the
phenomenon is contextualized in Brazil, where a legal problem is materialized by the growing development
of procedures in the international field that do not observe some constitutional competencies that are exclu-
sives of central power. With regard to this phenomenon the State adopts opposite postures: resists to insti-
tutionalization, fearing losing sovereignty, but is tolerant by perceiving its inevitability. Keeping the dubious
attitude results in four important consequences: (/) damage to regional development, (72) legal uncertainty,
(zi2) constraints in the international field, and (2) risks to national security. In the fundamental part of this
analysis, highlighting the last four consequences, it is argued that the paradiplomacy with no institutionali-
zation carties on to a political-legal problem to the State. Finally, it concludes that the institutionalization of
paradiplomacy in Brazil is essential and points out to the negative implications if the legislation in force is
maintained. The article does not intend to find a solution to the problem; however it opens up some ways of
thinking about this matter, with the originality of joining well-known arguments to a new approach related
to international constraints and national security risks.

Keywords: Paradiplomacy. Foreign policy. Public policies. Sovereignty. Subsidiarity. National security.

1. INTRODUCAO

Este artigo traz a reflexdo a questdo da nio institucionalizada paradiplomacia no Brasil. A temadtica em
si ndo constitui novidade na literatura académica nacional que, de um modo geral, destaca as dificuldades
enfrentadas por estados e municipios no campo do didlogo internacional e critica o desinteresse e a acomo-
dacdo dos tomadores de decisdo que pouco fazem no sentido de institucionalizar a atividade.

O que de novo se quer apresentar ¢ uma perspectiva dos constrangimentos a que o Estado brasileiro
se submete a0 permanecer passivo, sob o duvidoso argumento de que, ao descentralizar poderes para o
exercicio de certos atos internacionais que lhes sdo tradicionalmente préprios, estaria perdendo soberania.
Em verdade, como se buscara demonstrar, ao permanecer inflexivel e a0 mesmo tempo tolerante, o Estado
brasileiro propicia, paradoxalmente, o fomento de procedimentos a margem da lei que podem justamente
comprometer o seu poder soberano.

Para além do ordenamento juridico interno, diante da percepg¢ao das fronteiras nao mais como uma li-
nha de separacao de interesses nacionais, mas como /i de aproximacao de Estados, ha de se pretender que
regras juridicas mais ou menos comuns sejam observadas. Nesse sentido, tem-se uma leitura da tematica da
paradiplomacia inscrita na tendéncia de mundializagio do Direito, tendo em vista a necessidade da existéncia
de regras minimas para a regulacio de espagos internacionais comuns nos quais entes subnacionais possam
atuar sem ferir o principio da soberania dos Estados.

Ha varios exemplos no mundo em que a flexibilizacdo das leis de alguns paises trouxe resultados bastan-
te positivos; alguns apresentando regras especiais para certos entes subnacionais, outros adotando-as para
todas as unidades de seus territorios. No caso brasileiro, percebe-se o aumento gradual das negociacOes
internacionais que muitas vezes resultam em “acordos” entre estados e municipios com seus congéneres de
outros paises e até mesmo com organizagdes internacionais. Ora, tais procedimentos sao da competéncia
da Unido, por intermédio de sua diplomacia formal. Por outro lado, mesmo diante dessa ilegalidade a olhos
vistos, poucas sdo as iniciativas legislativas no sentido de adaptacdo da norma ao mundo dos fatos.

A esséncia da questdo em debate se insere em uma discussao maior que € o federalismo e as suas contra-
di¢Ges a partir da Constitui¢ao Federal de 1988. Mas esse ndo é o escopo deste artigo, que se limita, mera-
mente, a analisar a crescente paradiplomacia no pais e suas consequéncias para a sociedade e para o Estado.

ABREU, Gustavo de Souza. Efeitos politico-juridicos da nio institucionalizada paradiplomacia no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 65-78

(=)}
3



2. A PARADIPLOMACIA NO MUNDO

A dificuldade de aceitacdo da paradiplomacia ndo é uma exclusividade do Brasil. Como se vera neste
topico, a questdo tem merecido aten¢io de estudiosos em diversas partes do mundo, ensejando solugbes
juridicas diferenciadas para atender a realidades em contextos nacionais muito proprios.

A diplomacia consiste, em linhas gerais, na condu¢ao de negocia¢oes no plano internacional por repre-
sentantes dos Estados com a perspectiva de atender aos interesses definidos pelas politicas externas de seus
governos, normalmente relacionadas a temas de guerra e paz, economia, tecnologia, meio ambiente, comér-
cio e cultura. Como se sabe, ¢ a acdo diplomatica desses representantes nacionais especializados — os diplo-
matas — que engendra a teia de interesses mutuos que pode culminar, segundo rito proprio, com a celebragao
de tratados que legitimam as vontades estatais ¢ consensuais no campo do Direito Publico Internacional,
garantindo os atos e responsabilidades decorrentes.

Entretanto, diante da dinamica da globaliza¢ao, unidades subnacionais (provincias, estados, departa-
mentos, cantdes ¢ até mesmo de niveis inferiores) tém protagonizado iniciativas no plano internacional que
contrariam a l6gica de poder tradicional consagrada pelo sistema westphaliano. Na tentativa de solucionar
problemas regionais que lhes afetam diretamente, esses atores nao tradicionais da cena internacional — que
talvez nao estejam merecendo a devida atencao dos Estados que integram — tém se lancado na “arte diplo-
matica”, buscando alcancar resultados que a rigor sdo da competéncia da diplomacia oficial estatal. Assim,
certas negociagoes estdo cada vez mais sendo conduzidas por representantes de unidades subnacionais,
caracterizando uma atividade que passou a ser denominada pelo neologismo paradiplomacia — ou cooperagao
internacional descentralizada —, que encontra fundamentos na teoria democratica e em conceitos como
mundializa¢do do Direito, autodetermina¢ao dos povos, subsidiariedade, identidade, soberania relativa e
outras teorias afins.

Com maior ou menor grau de intensidade, identifica-se uma tendéncia dos Estados nacionais em des-
centralizar competéncias para seus entes subnacionais; estes, por sua vez, veem-se aptos a se relacionarem
com seus correspondentes de outros Estados. Vencidos alguns desafios, talvez a paradiplomacia seja um
dia absorvida por todos os Estados em seus ordenamentos internos, como instrumento de mundializagao
do Direito. Para isso, o Direito precisa exercer o seu papel organizativo. “Se é verdade que a mundializacdo
conduz a uma relagdo progressiva de competéncia exclusiva dos Estados em prol das competéncias com-
partilhadas, o papel do Direito seria o de edificar principios de organizacio dos povos para organizar o

21

compartilhamento de competéncias de modo compativel com a soberania”.

Conceitualmente, paradiplomacia se refere a uma emergente capacidade do exercicio da politica externa por
unidades subnacionais; ou seja, refere-se a participagio dessas unidades, independente do Estado central, na
busca de seus proptios interesses na arena internacional.” Também ¢é apresentada como uma atividade com
a funcio de integracio e de cooperacio, na qual a racionalizacio da politica externa realizada por uma soma
de esforcos entre o governo federal e as unidades subnacionais poderia produzir resultados positivos para a
diplomacia nacional. Nessa linha de argumentacio, propde-se uma descentralizacio da politica externa, na
qual o governo central atuaria como coordenador da agao externa de suas unidades, de forma a garantir uma
harmonia entre todos os Estados subnacionais e deles com a politica nacional para o plano externo. Essa
autonomia de unidades subnacionais contribuiria para o alcance de objetivos mais concretos em termos de
politica externa, maiotes avancos nas negociacoes € maior satisfagio dos interesses regionais.” Alguns auto-

1 DELMAS-MARTY, Mireille. Trés desafios para um direito mundial. Tradugao e posficio de Fauzi Hassan Choukr. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003. p. 171.

2 WOLFF, Stefan. Paradiplomacy: scope, opportunities and challenges. Bologna Center Journal of International Affairs, John Hopkins
University (UK), v. 10, 2007. Disponivel em: <http://bcjournal.org/volume-10/>. Acesso em: 24 fev. 2012. WOLFF ¢ Ph.D. em
Ciéncia Politica na London School of Economics e professor da University of Nottingham (Reino Unido).

3 SOLDATOS, Panayotis; MICHELMANN, Hans. Federalism and international relations: the role of subnational units. Oxford: Clar-
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res registram um tipo particular de paradiplomacia: a profodiplomacia, que seria um ativismo politico segundo
o qual governos locais buscam apoio internacional para causas independentistas.

O fendémeno encontra razOes consistentes para o seu incremento, mesmo diante de fortes resisténcias
dos Estados. Razoes de ordem econémica, politica e cultural explicam as motivagoes que conduzem os entes
subnacionais a atuarem no plano internacional.* Entre as raz6es de ordem econ6mica, assinala-se, principal-
mente, a cooperacao transfronteirica na promocio de infraestrutura e a resolucdo de problemas comuns (pro-
ducio, comércio, educacio, saude, meio ambiente), por julgarem os governos locais que os governos centrais
nao dedicam suficiente atencao as suas necessidades prementes ou nao estao equipados para tanto. Razdes de
ordem politica sdo as decorrentes de aspiracGes nacionalistas que buscam alcancgar a independéncia politica,
ou um meio para obtencio de maior reconhecimento junto a comunidade internacional ou ainda quando
identificam um declinio de confianga depositada nos governos centrais nacionais. As razdes de ordem cultural
s20 as motivag¢oes tipicas dos Estados multinacionais com relagio as suas didsporas, revestindo-se de intencdo
politica e ou religiosa, quando as minorias étnicas buscam influenciar a mobilizacdo de governos subnacionais
para obtencio de apoio e assisténcia em suas patrias de origem no trato com os governos dos Estados que
as abrigam.

Existem modelos emblematicos de paradiplomacias institucionalizadas no mundo.” Alguns Estados apresen-
tam regramentos gerais para todos os seus entes subnacionais e outros apresentam regramentos diferenciados.
Encontramos, por exemplo, na Alemanha, na Argentina, no Canada e na Suica, regramentos gerais uniformes
para as suas unidades. Na Alemanha, constitucionalmente, tem-se como obrigatério para o Estado a consulta a
suas unidades — os Ainder — sempre que a matéria tratada venha a afetar questoes de suas competéncias; os /inder
podem, inclusive, concluir tratados internacionais. Na nossa vizinha Argentina, com a reforma constitucional de
1994, ha a possibilidade de as provinciais celebrarem tratados internacionais, desde que ndo estejam em desacordo
com a politica exterior da na¢ao e nao afetem as faculdades delegadas ao governo federal ou o crédito publico
da nacio, sendo necessatio o conhecimento prévio do Congresso Nacional. No Canada, os governos provinciais
participam ativamente das negociagbes internacionais, como, por exemplo, no ambito da NAFTA. Para a assina-
tura do Protocolo de Kyoto, foi necessario realizar reunides para a discussao e consentimento entre as provincias
canadenses. Muitas delas possuem escritérios de representacdo no exterior. De acordo com a Constituicao da
Suica, a condugio das relagoes externas é de competéncia federal, porém, o seu exercicio deverd levar em consi-
deracao a vontade dos canties.

Entre os Estados que apresentam regramentos diferenciados dentro de um mesmo territorio, figuram a Bél-
gica, a Espanha e o Reino Unido. Na Bélgica, o governo de Flandres pode celebrar tratados com terceiras partes,
dispor de representa¢oes no extetior, participar com delegados em negociacoes multilaterais e participar formal-
mente da formulagdo das politicas externas belgas em suas areas de interesse. O governo central tem apenas um
papel de coordenacao. Outro exemplo desse modelo é a Catalunha. Muito embora a Constituicio da Espanha
explicitamente retenha a competéncia pelas relagdes internacionais no governo central, a Catalunha goza de po-
deres especiais por conta do sistema de devolugido de podetes, especialmente nas dreas de economia, educa¢io
e turismo. A regido celebra acordos com outras entidades e assume o papel de “patria-mae” das coetnias fora
do tertitorio espanhol. O Reino Unido opera um sistema assimétrico de devolugio das regiGes da Irlanda do
Norte, da Escécia e do Pafs de Gales com diferentes niveis de autonomia do governo central em Westminster.
A mais autbnoma ¢ a Escdcia, mesmo assim, sua presenca na arena internacional ¢ restrita, podendo promover
a imagem positiva no extetior e interesses da regido quanto a politica de devoluciao na Unido Europeia e além

endon Press, 1990. p. 220. SOLDATOS ¢ professor de Ciéncia Politica na Université de Montréal (Canada) e coeditor do Journal of
European Integration (Luxembugo) e a quem se atribui o primeiro uso do termo “paradiplomacia”.

4 LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil e no mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nao centrais. Vicosa,
MG: UFYV, 2007. p. 36.

5 Ver LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil ¢ no mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nao centrais.
Vigosa, MG: UFV, 2007. p. 45-105. O autor apresenta, resumidamente, alguns modelos mais caracteristicos de paradiplomacias no
mundo.
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dela; e ainda, celebrar acordos de cooperagio dentro da Unido Europeia com a Bavaria, Catalunha e comités
regionais das regides marftimas.

Nos exemplos apresentados, ainda que colocados de maneira superficial, percebe-se que as constitui¢des re-
cepcionaram o conceito de descentralizagao de alguns poderes antes exclusivos do ente central, aumentando a
autonomia das subunidades no campo das relagdes internacionais. Para tal, criaram condi¢des e critérios para o fun-
cionamento da atividade paradiplomatica, tanto nas proprias cartas magnas quanto na legislacio regulamentadora,
mas sempre deixando claro que o controle soberano estatal é inegociavel.

3. A PARADIPLOMACIA NO BRASIL

3.1 Caracterizacao

Reduzido ao essencial para o proposito deste trabalho, a paradiplomacia que se efetiva no Brasil pode ser carac-
terizada como sendo um fenémeno: (7) inescapavel, por conta de irrefreavel processo globalizante que o estimula;
(77) fatico, uma vez que se manifesta concretamente e em tendéncia crescente no pafs; e (%) desejavel, uma vez que
traz, em tese, beneficios a comunidades locais e regionais. Essas trés caracterfsticas por si s6 nao constituiriam um
problema no campo do Direito se a atividade fosse exercida com o devido respaldo no ordenamento juridico na-
cional. Mas no é. Nao obstante a constatagao de se tratar de um fendmeno real e crescente, o procedimento entra
em conflito com a Constitui¢ao que remete 2 competéncia da Unido o trato de questdes internacionais.

Para que se tenha uma ideia geral da dinamica crescente e aparentemente inevitavel da paradiplomacia
no pais, José Vicente Lessa, na obra ja citada, destaca em sua pesquisa a existéncia de sessenta e cinco ocot-
réncias da atividade em estados e municipios, em 2006, com vizinhos, pafses europeus e asidticos e com 0s
Hstados Unidos. As relagdes internacionais mantidas por esses entes subnacionais brasileiros acontecem
especialmente na regidao de fronteira e ou onde o vetor socioecondmico estd imerso intensamente nas dina-
micas dos fluxos econdémicos globalizantes.

Tendo como quadro referencial aquelas razdes que impulsionam a paradiplomacia no mundo — de or-
dem economica, politica e cultural — é possivel afastar as principais causas politicas e culturais e identificar
claramente as de ordem econémica no caso brasileiro. O Brasil ndo é um Estado multinacional e tampouco
experimentou didsporas. Também nio se configuram minorias étnicas com interesse e capacidade para
mobilizacdo de governos estaduais ou municipais com vistas a obten¢ao de “assisténcia em suas patrias de
origem”. Assim, nio se identificam razGes de ordem cultural motivadoras da paradiplomacia em territorio
nacional. Também as razdes de ordem politica — “aspiracdes nacionalistas” e “busca de reconhecimento jun-
to a comunidade internacional” — ndo constituem fatores que motivam a paradiplomacia brasileira, apesar da
percepcao que ocorre algum “declinio de confianca depositada no governo central”.

Sio as razdes de ordem econdémica que melhor justificam a reprodugio da paradiplomacia no Brasil. E percep-
tivel que os entes subnacionais buscam captar investimentos, ampliar mercados, promover negocios entre empre-
sas, transferir ou absorver tecnologias e estimular o turismo. Nas areas contiguas com os vizinhos sul-americanos,
buscam implementar programas mais duradouros de cooperagio transfronteirica, como na promogao de obras de
infraestrutura e na resolucao de problemas de interesse comum referentes a produgio e a0 comércio que findam
por impactar outros campos, como o da educacio e o da saude.

O problema que se apresenta ndo sdo as negocia¢oes em si — até desejaveis sob certo angulo diante dos
imperativos contemporaneos que determinam a maxima integracao no sistema econoémico transnacional. O
problema ¢ o fato de ocorrerem em manifesto descumprimento da norma constitucional, como pode ser
depreendido dos dispositivos enunciados a seguir:

ABREU, Gustavo de Souza. Efeitos politico-juridicos da nio institucionalizada paradiplomacia no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 65-78

]
S



(a) do art. 21 — compete a Unido “manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizacoes
internacionais” (inciso I).

(b) do art. 49 — é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tra-
tados, acordos ou atos internacionals que acarretem encargos gravosos ao patrimonio nacional” (inciso I).

(c) do art. 52 — dispbe que compete privativamente ao Senado Federal “autorizar as operagOes externas
de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Muni-
cipios” (inciso V).

(d) do art. 84 — dispSe que compete privativamente ao Presidente da Republica “celebrar tratados, con-
vengoes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (inciso VIII).

A rigor, portanto, ndo ha espaco no Direito Publico Interno para o exercicio legal da paradiplomacia, uma
vez que “manter relacoes com Hstados estrangeiros” compete a Unifo, sem extensao dessa competéncia aos
membros da federacio. Quando essa atividade informal abrange a celebracdo de acordos, mais grave se torna
a irregularidade, uma vez que ¢ da competéncia privativa do Presidente da Republica “celebrar tratados” e que

mesmo esses estao sujeitos a rito proprio no Congresso Nacional.

No fluxo de uma tendéncia global de descentralizagio de poderes centrais, o Estado brasileiro se mostra
confuso e incapaz de se ajustar a realidade dos fatos, tornando-se refém de sua propria legislagao e da a¢ao pou-
co perceptivel de forcas de sua estrutura que se digladiam nos bastidores da politica, inspiradas em principios
universais, muitas vezes descolados do interesse nacional.

3.2 A postura resistente do estado

Quando se pensa em relagoes internacionais conduzidas por entes subnacionais, a primeira reagiao é
de possivel perda de soberania, por sugerir a concessao de determinado grau de autonomia. A doutrina
classica do Direito, quando interpreta as soberanias nacionais, vincula o conceito de soberania a capacidade
do Estado, entre outros atributos, em conduzir sua politica externa e manter relagdes diplomaticas com Es-
tados estrangeiros. Nessa linha doutrinaria tradicional, teme-se que, ao permitir que os entes subnacionais
conduzam suas préprias relagdes internacionais, a soberania do governo central possa ser ameacada pela
existéncia de projetos que nao coincidam com os do Estado. Acredita-se que “[...] o crescente envolvimen-
to internacional das entidades subnacionais tem sido um movimento que os governos nacionais tendem a
ver negativamente, ou a0 menos a manter dentro de estreitos limites. A concepgao realista, estatocéntrica,
sugere que a coeréncia e a unidade da politica exterior sejam necessarias para evitar qualquer vantagem para
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adversarios ou mesmo para parceiros.

E assim, sob argumento politico baseado no principio da soberania, o poder central do Estado brasileiro
reluta em ceder parte de sua prerrogativa de “manter relagdes com Estados estrangeiros”. O entendimento
¢ que essa relutdncia ocorre porque existe uma cultura institucional, de viés conservador, que determina pro-
cedimentos que se orientam em sentido oposto a tendéncia mundial, contrariando os anseios dos estados e
municipios. Nesse viés, o principio da subsidiariedade do direito comunitatio europeu, quando invocado, é
de imediato afastado, argumentando-se que nao dara respostas precisas aos problemas nacionais.

Estudos realizados no Brasil indicam que os érgdos do poder central apresentam diferentes percepgoes
quanto a questdo da descentralizagio das a¢oes da Unido nessa matéria, manifestando-se como “forcas” que
atuam em sentidos opostos — uma “forca centripeta” e uma “forca centrifuga” — na relacdo entre o governo
central e os poderes locais.” A “for¢a centripeta” representatia o pensamento e agoes dos 6rgaos do governo

6 VIGEVANI, Tullo. Problemas para a atividade internacional das unidades subnacionais: estados e municipios brasileiros. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v. 21, n. 62, p. 128, 2006.
7 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paulo. Introdugao. In: LESSA, José Vicente da Silva. Paradiplomacia no Brasil e no
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central que até permitem a¢des autbnomas das unidades subnacionais desde que as regule e as controle; ja a
“forca centrifuga”, como se verd mais adiante e como o termo sugete, operatia no sentido da descentralizacio
com o minimo de controle.

Na corrente resistente, conservadora, percebe-se que ainda permeia no inconsciente dos tomadores de de-
cisdo incrustados na administracio dos trés Poderes o apego ao subjetivismo da soberania. Grande parte dos
politicos, diplomatas, militares, aplicadores e intérpretes do Direito no plano federal reagem a qualquer ideia que
possa sugerir perda de soberania, alinhados que sio com a perspectiva realista na qual o Estado central continua
sendo o tnico ator legitimo para lidar com as tratativas no campo internacional. Sao esses agentes que partici-
pam dos processos decisorios de 6rgaos federais e atuam como “forca centtipeta”, constituindo-se em fator que
dificulta ou mesmo impede o desenvolvimento da atividade paradiplomatica no rumo da institucionalizacao.

Esse proceder resistente do poder central talvez ocorra em face da auséncia de institui¢oes suficientemen-
te maduras para lidar com esse fenémeno historicamente recente no campo das relagdes internacionais, que
¢ observado nos trés niveis da administracdo publica brasileira. Se a avaliacio é correta, ¢ de se supor que em
horizonte ndo muito distante as instituicdes amadurecam e consigam desatar o n6 em que o pafs se encontra.

A Constitui¢ao Federal de 1988 fortaleceu o principio do federalismo a ponto de inserir em seu corpo
uma clausula pétrea que impede apresentacdo de emendas que intentem abolir a forma federativa de Es-
tado (§ 4°, artigo 60), além de outros dispositivos que trazem a leitura de uma diminuicao da centralizacdo
do poder da Unido observada nas Cartas anteriores. Entretanto, o que se constata nas ultimas décadas é a
manutencio de rigido controle da Unido em varias matérias que a legislacdo foi conformando para atender
a demandas politicas, seja cerceando a autonomia das unidades, seja impedindo que se promova uma pro-
gressiva liberalizago.

3.3 A postura tolerante do Estado

Embora a Constitui¢do Federal apresente limites a atuacio internacional de seus entes federados, a para-
diplomacia ¢ na pratica “tolerada” no Brasil. Diante da escassez de recursos e da diversidade de interesses da
populacio, o Estado de hoje enfrenta sérias dificuldades para alcangar o bem-estar social, sobretudo em razao
de sua estrutura de poder centralizada, burocratizada e hierarquizada. Essa circunstancia gera espago para
a atuagdo de outros entes mais identificados com as necessidades locais e regionais. Nesse contexto, ganha
espaco no Brasil a visio da paradiplomacia sob a 6tica do principio da subsidiariedade aplicado no direito
comunitario europeu.

O principio da subsidiariedade encontra-se destacado no artigo 5° do Tratado da Comunidade Euro-
peia, consolidado no ordenamento juridico comunitario no contexto do processo de integragao, a partir do
Tratado de Maastricht. Existe como filosofia desde a Grécia antiga e se firmou historicamente na Doutrina
Social da Igreja Catolica. A Unido Europeia definiu uma abordagem global para a aplica¢io do principio da
subsidiariedade, prevendo principios fundamentais, diretrizes e procedimentos com a finalidade de presti-
giar as comunidades regionais. Tal principio ¢ rotineiramente enfatizado nas principais decisdes politicas nas
quais é destacado o cariter de obrigatoriedade de sua observancia.®

A nossa propria Constituicdo Federal abre perspectivas nesse campo ao ampliar as atribuicoes de estados
e municipios — com o pacto federativo — que fortalecem a discussdo sobre a possibilidade de permitir-lhes

mundo: o poder de celebrar tratados dos governos nio centrais. Vicosa, MG: UFV, 2007. p. 29-38.

8 O Parecer do Comité das Regites da Unido Europeia (2011), no item “B. Subsidiariedade”, “Recorda que o Tratado de Lisboa
faz uma referéncia explicita a autonomia local e regional e a dimensio local e regional do principio da subsidiariedade, o que significa
que a UE tem de respeitar as competéncias dos 6rgaos de poder local e regional quando propoe e adopta nova legislagiao baseada em
competéncias partilhadas.”. Parecer do Comité das Regides sobre regulamentagio inteligente, de 11/10/2011, publicado no Jornal
Oficial (da Unido Europeia) n° C 009, de 11/01/2012, p. 0014 — 0017. Disponivel em: <http://cut-lex.curopa.cu/LexUriServ/
LexUriServ.doruri=0J:C:2012:009:0014:01:PT:HTML>. Acesso em: 28 fev. 2012.

ABREU, Gustavo de Souza. Efeitos politico-juridicos da nio institucionalizada paradiplomacia no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 3, n. 2, 2013 p. 65-78

]
\S)



efetividade no trato de agbes internacionais descentralizadas. Como consequéncias concretas dessa flexibili-
zagao, em 2003, foi criado a Assessoria de Cooperagdo Internacional Federativa do Ministério das RelacGes
Exteriores, bem como, em 2004, a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica. Sio in-
dicativos de uma maior aten¢do da Unido com as questdes federativas e internacionais quando comparados
com os periodos histéricos precedentes. No entanto, “[...] a orientagdo geral desse processo nio ¢ clara e
também nao hd homogeneidade no governo no sentido de procurar elevar a capacidade nacional de promo-

cdo da inser¢do internacional dos governos subnacionais”.’

Dentro da perspectiva de que existem “forgas” na relacdo entre o governo central e os poderes locais que
operam em sentidos opostos, os 6rgaos que se manifestam como “forca centrifuga” apresentam um carater
inovador, nao atribuindo ao subjetivismo da soberania um valor além daquele visualizado no plano pratico.
Inspirados no principio da subsidiariedade — ou nao — os tomadores de decisao que constituem essa forca cen-
trifuga acham-se compelidos a compreender melhor as demandas das unidades subnacionais. Nos 6rgios do
poder central, as iniciativas no rumo da institucionaliza¢io sio ténues quando comparadas ao poder das forcas
centripetas; mas ocorrem, e em tendéncia crescente. Assim, diante da percepgao, por um lado, da inexorabili-
dade do fenémeno, e por outro, da inspiragdo no principio da subsidiatiedade por parte dos 6rgaos e agentes
da estrutura do poder central, identifica-se hoje um Estado tolerante quanto ao crescimento a olhos vistos de
um modelo de paradiplomacia que opera na informalidade juridica.

3.4 Consequéncias da dupla postura do Estado

Resumidamente, tem-se que o Estado brasileiro mostra-se resistente quanto a flexibilizagao da paradiplo-
macia por temer perder parte da autoridade soberana sobre seus membros. Para isso, invoca o principio clas-
sico da soberania em acGes e omissdes que se manifestam a partir dos tomadores de decisio que mobiliam
os 6rgaos do poder central, dificultando o desenvolvimento da paradiplomacia. Ao mesmo tempo, o Estado
¢ tolerante, na medida em que percebe a paradiplomacia como fendémeno inescapavel, manifestando essa
tolerancia em a¢oes conduzidas por alguns tomadores de decisao dos 6rgaos federais que relativizam o prin-
cipio da soberania, inspirados no principio da subsidiariedade. Ocorre, pois, uma dupla circunstancia em que
o Estado ¢ a0 mesmo tempo resistente e tolerante com o exercicio nao institucionalizado da paradiplomacia.

Da postura resistente, decorre o sentido de negacao das iniciativas no rumo da institucionalizagao. Da postura
tolerante, tem-se a ndo coibi¢ao da ilegalidade, implicando uma quase “autoriza¢do” a continuidade da dindmica
instaurada. Diante desse desenho, e ndo se visualizando em horizonte perceptivel a alteracao concreta desse szatus
guno, podem ser apontadas quatro consequéncias ao Estado brasileiro que se acham inter-relacionadas: () prejuizos
a0 desenvolvimento local e regional; (#) inseguranca juridica; (7Z) constrangimentos no plano internacional; e (i)

riscos a seguranca nacional.

A primeira consequéncia — os prejuizos socioeconémicos — é decorrente do carater restritivo da norma,
que inibe uma maior participacdo nas transa¢oes econoOmicas € nas iniciativas conjuntas no campo social,
freando os interesses de estados e municipios que aspiram incrementar seus intercimbios visando a melhoria
das condicdes de vida locais.

A questao da inseguranca juridica gerada dispensa maiores comentarios. E de se supor que as tratativas
que ocorrem no cotidiano dos entes subnacionais contenham um fator de risco juridico intrinseco, tanto
para os entes subnacionais quanto para os estrangeiros congéneres que, cientes da ocorréncia de certas
transagoes, a rigor, ao arrepio da lei, sustentam-se no ideario racionalista pacta sunt servanda e apostam na nao
necessidade de apelo a tribunais caso o acordado nao se conforme com os fatos.

9 CENTRO DE ESTUDOS DE CULTURA CONTEMPORANEA (PUC-SP). Gestio Priblica ¢ Inserio Internacional das Cidades. 1°
Relatério Cientifico (Processo FAPESP n°® 03/12953-0). Sao Paulo: CEDEC, 2006. Disponivel em: <http://www.labmundo.org/
disciplinas/ VIGEVANI_paradiplomacia_ptimeiro_segundo_relatorio_cientificos.pdf>. Acesso em: 29 fev. 2012.
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As terceira e quarta consequéncias — os constrangimentos internacionais ao Estado e riscos a seguranca
nacional — constituem o foco deste artigo e sdo apresentadas como uma nova perspectiva de enxergar a
questdo quando comparada a abordagem de outros autores, no topico que se segue.

4. CONSTRANGIMENTOS INTERNACIONAIS E RISCOS A SEGURANCA NACIONAL

4.1 A falta de critérios e condi¢oes de funcionamento da atividade paradiplomatica

Apesar de o pacto federativo sugerir alguma descentralizagio do poder central, a Constituicio Federal
nao sinalizou e nem se previu regulacio amiude para o trato das possiveis acOes descentralizadas de entes
subnacionais no campo internacional. O Governo Federal apenas monitora empiricamente a patradiplo-
macia nacional; mas é um monitoramento fragil, incapaz de proporcionar ao Estado um termometro que
indique o real nivel de cooperacio internacional e suas implicacOes para a politica exterior. Justamente por
quase nio existirem critérios e condi¢des, varias acOes se efetivam a revelia do olhar do Estado e podem
comprometer os interesses nacionais e até mesmo dos proprios interessados. Diante da falta de critérios
juridicos claros e bem definidos, a atuacio descentralizada no ambito internacional guarda um potencial de
risco para o Estado ou, no minimo, submete-o a constrangimentos.

A auséncia de um monitoramento formal por parte dos 6rgios federais ndo permite a adequada avaliacdo
da cooperacio internacional descentralizada, dificultando a distingdo entre experiéncias bem e mal sucedi-
das. Em nao havendo uma defini¢ao clara de objetivos e nem indicadores de mensuragao para avaliar se de-
terminado projeto esta, de fato, trazendo beneficios ao ente e ao pais ou nio, a cooperacio descentralizada
pode passar ao largo do interesse nacional.

Como o Estado brasileiro se mantém com a dupla postura diante da paradiplomacia, determinando
uma situacdo de continuidade sem institucionalidade, ndo é factivel a criacio de suficientes mecanismos
legais que permitam ao Governo Federal o adequado monitoramento e avaliagdo da acdo internacional
em seus diferentes graus de descentralizacdo. Essa situagdo constitui o principal fator que propicia a
existéncia de riscos e constrangimentos. O problema deixa de ser apenas no campo juridico e passa a ser
politico — da high politics, no dizer dos realistas — uma vez que envolve a propria questido da soberania do
Estado.

4.2 O potencial de conflito com a politica externa nacional

Adotemos como definigio simplificada de politica externa o conjunto de objetivos politicos que um
determinado Estado almeja alcancar nas suas relagoes com os demais paises do mundo, concebida com a
finalidade de proteger os interesses nacionais de um pafs com vistas a seguranca nacional, a prosperidade
socioecondmica e a preservagao de valores nacionais.

Os governos locais cada vez mais se lancam em iniciativas no campo internacional que visam ao in-
cremento do desenvolvimento socioeconémico de seus estados e municipios. Enxergam oportunidades
para a solucao de problemas a partir da coopera¢do com congéneres no além-fronteira, advindo resultados
praticos de maneira muito mais eficaz que aqueles proporcionados pelo poder central. Esses governos
nao estdo necessariamente preocupados com os difusos “interesses nacionais” e as suas politicas publicas,
especialmente daquelas regides mais afastadas geograficamente do poder central, ndo sdo necessariamente
harmonicas e ou convergentes com a politica externa do governo central, estabelecendo-se assim uma
relacdo que pode ser conflituosa.
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Assinala-se na a¢ao paradiplomatica dos entes subnacionais um potencial de conflito com a politica exter-
na do Hstado que os integra. Tal potencial é um tema recorrente, tanto na literatura como na praxis, apesar
da pouca probabilidade que conflitos se manifestem no Brasil.

A literatura indica que, apesar dos riscos, isso dificilmente acontece, a ndo ser quando ha crises abertas do sistema
federativo, como ocorreu no Canada nos anos de 1960, ou quando ha intencées secessionistas por algum motivo
— étnico, linguistico, nacional ou outro —, como sucedeu na ex-lugoslavia na década de 1990. De todo modo, esse

conflito potencial — ou suas formas de resolugdo — entre governos locais e governo central ¢ um ponto central
quando se discute a politica externa dos entes subnacionais.'’

A acdo dos entes subnacionais no Brasil depende muito mais da correlagao entre forcas politicas, capazes
de tolher ou incentivar iniciativas no plano internacional, do que de uma orienta¢ao racional conduzida pelo
Estado (leia-se “Itamaraty”). Como se sabe, essas for¢as com interesses politicos locais nao sdo necessaria-
mente alinhadas com os interesses da federagdo, o que supde um risco inerente de conflito com a politica
exterior capaz de deixar o Estado sob constrangimento, na medida em que nio consegue explicar o alinha-
mento dos interesses locais com os nacionais perante a comunidade internacional.

4.3 A fragilizacao de certos elementos de controle da seguranca nacional

A paradiplomacia conduzida a revelia da Unido pode conter elementos que ensejam ameagas potenciais no
campo da seguranga nacional. Nao ¢é de se supor que preocupagdes mais elevadas com a seguranga do Estado
nacional sejam levadas em conta durante as negociagdes locais e regionais, até mesmo porque ameagas dessa na-
tureza sdo de dificil percepcao. Quando muito, os governos locais tratam da defesa nacional como sin6nimo de
seguranca publica, em matérias relacionadas ao combate a ctimes e ilicitos transnacionais, de natureza meramente
policial.

Assim, tratativas que resultam, por exemplo, em abertura de uma estrada ou construc¢ao de uma ponte
interligando dois paises, que por um lado corresponde a uma demanda de integracdo socioeconémica re-
gional, pode por outro viés estar ensejando a criagdo de uma “penetrante” — para usar a terminologia militar
— que tera importantes repercussOes nos planejamentos estratégicos da defesa nacional. A partir daquele
fato consumado, por exemplo, a via de acesso aberta pode eventualmente dificultar a defesa territorial, ao
possibilitar o acesso de meios militares estrangeiros, a partir de bases localizadas em cidades a milhares de
quilébmetros da fronteira — uma preocupago, portanto, absolutamente imperceptivel aos olhos dos paradi-
plomatas locais. Quando uma tratativa como essa ¢ conduzida pela diplomacia estatal, por certo o Conselho
de Defesa Nacional (Lei 6.634/79) ¢ ouvido pelo Itamaraty e opina quanto as implicagdes para a seguranga
nacional, sugerindo, por exemplo, uma estrutura de ponte mais ou menos larga — para possibilitar/inviabi-
lizar a passagem de uma coluna de blindados de certa categoria, conforme avaliaciao estratégica militar. Ou,
ainda, podetia apresentar pardmetros a serem seguidos quanto ao vao da ponte como determinante técnica
de passagem de certas classes de embarcagoes.

Niao ¢ improvavel o desenho de um cenario que contemple, por exemplo, imensas terras indigenas na
faixa de fronteira da Amazénia em que populacoes locais sejam manipuladas com relativa facilidade por
organizacoes ndo governamentais nao alinhadas com os interesses nacionais.'" Essas organizacoes, em boa
medida de carater internacional, costumam manter regulares “negociacdes” com organiza¢oes similares do
outro lado da fronteira, ndo raro, recorrendo a principios como o de autodeterminac¢io dos povos, ¢ podem
vir a trazer embaracos politicos a0 Estado se ndo forem adequadamente monitoradas.'

10 VIGEVANI, Tullo. Problemas para a atividade internacional das unidades subnacionais: estados e municipios brasileiros.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v. 21, n. 62, p.130, periodicidade, 2006.

11 Nao ha indicativos que apontem para a conformagio dessa situagio, mas a hipotese nao pode ser descurada. O autor é asses-
sor de politica e estratégia do Ministério da Defesa e participa da elaboracdo de cenarios de seguranca que contemplam o espaco
definido pela faixa de fronteira na Amazonia.

12 A Politica de Defesa Nacional (PDN), no capitulo “4. BRASIL”, destaca que “A Amazonia brasileira, com seu grande poten-
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Nessa linha de argumentacio, existe ainda a hipotese, que nao pode deixar de ser considerada, de que
outros Estados estimulem posicionamentos contrarios ao governo central, ensejando, em caso extremo, um
quadro de guerra civil. Nestes dois casos, a paradiplomacia promovida é qualificada como protodiplomacia.

Presentemente, existe uma tentativa de diminui¢do de um importante mecanismo de controle da faixa de
fronteira. A Confederacao Nacional de Municipios tem se manifestado nos féruns em que organiza ou participa
com postura que promove campanha para a redu¢io ou mesmo extingao da faixa de fronteira de 150 quilome-
tros."” Esse instrumento jutidico que tem otigem no petiodo impetial esta resguardado pela Constituicio Federal
em seu artigo 20 e regulamentado pela Lei 6.634/79. O dispositivo remete ao Conselho de Defesa Nacional
o ctivo de assentimento prévio para autorizar certas atividades consideradas estratégicas, entre elas o estabele-
cimento de industrias sensivels e atividades econdmicas estrangeiras. Essa campanha tem encontrado eco em
patlamentares que regularmente apresentam propostas legislativas no sentido de alterar aquele dispositivo legal.
Nao deixa de ser um reflexo da paradiplomacia nao institucionalizada que nao consegue calibrar o interesse dos
entes subnacionais levando em conta o interesse nacional.

4.4 A fragilizacao de certos elementos de controle de politicas socioeconomicas

Uma associacio de estados subnacionais fronteiticos de paises vizinhos'* que, mediante “acordo interna-
cional” regional, delibere sobre facilidade de transito de seus nacionais sem maiores restrigGes, com vistas a
proporcionar maior liberdade no ir e vir das populagGes, pode ensejar um indesejavel fluxo migratorio, além
de facilitar o ingresso de criminosos transnacionais, ou mesmo causar um problema diplomatico se provocar
uma dinamica populacional imprevista, determinando a transposicao de grandes aglomerados pelas fronteiras.

Essas mesmas unidades subnacionais, ao “acordar”, por exemplo, sobre ingénuas trocas comerciais de
produtos agricolas ou mesmo de animais, sob o rétulo de economia de “subsisténcia”, podem estar satis-
fazendo interesses imediatos dos fronteirios, mas possa também, sem se darem conta, possibilitar e até
estimular o ingresso de pragas e zoonoses, cujos 6rgaos reguladores niao participaram das negociacdes.
A possibilidade de o Amapa se constituir em porta de entrada da praga agricola “mosca da carambola”,
oriunda da Guiana Francesa, ¢ uma ilustragio desse tisco, caso a cooperagdo transfronteirica ocorra sem
instrumento de controle do Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento."

No campo das operagdes externas de natureza financeira, ndo obstante as limitagdes impostas pela
Constituicao Federal, que exige a autorizacio pelo Senado (art. 52, inciso V), ainda assim, ha risco de even-
tual endividamento ultrapassar a barreira da autonomia. Diante da percepgo acerca da lentiddo do processo
de autorizagdo pelo Senado, e até mesmo das ingeréncias politicas, entes subnacionais poderiam se obrigar
externamente em extensao maior do que internamente podem fazé-lo, sem o aval do poder central. Como
desfazer tal constrangimento se a Unido nio atuou como garantidora do endividamento?

cial de riquezas naturais e de biodiversidade, ¢ foco da atencao internacional. [...]. Estas caracteristicas facilitam a pratica de ilicitos
transacionais e crimes conexos, além de possibilitar a presenga de grupos com objetivos contrarios aos interesses nacionais”. 2005,
p- 10.

13 “Ainda que ndo esteja explicitamente caracterizada nos dispositivos legais, a filosofia do modelo brasileiro de faixa de fronteira
contempla, por um lado, a preocupacio com a seguranga nacional e, por outro, a inten¢ao de levar o desenvolvimento as regides
mais afastadas dos centros do poder. Seguranca e desenvolvimento constituem um bindémio cuja dinamica se estabelece, idealmente,
por via da integracio das regides abrangidas ao nucleo central do pais”. ABREU, Gustavo de Souza. Modelo brasileiro de faixa de
fronteira: um imperativo estratégico a ser mantido ou uma concepcao ultrapassada? Revista A Defesa Nacional, Rio de Janeiro, n. 815,
p- 33, 2009.

14 Um exemplo de associagio dessa natureza ¢ a “Iniciativa MAP” — Associa¢dao dos Estados/Provincias de Madre de Dios
(Bolivia), Acre (Brasil) e Pando (Peru).

15 No ambito das negocia¢des Brasil-Franca, por conta do Acordo-Quadro entre esses paises (Decreto 2.200/97), ao lado das
tratativas de cooperagio transfronteirica oficiais conduzidas pelo Itamaraty, e com participagio de diversos ministérios, ocorrem
“negociacoes” paralelas em todos os niveis, tendo como atores o Estado do Amapd, o Municipio de Oiapoque, empresas privadas
e organizagbes ndo governamentais, interagindo com os correspondentes da parte francesa.
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As hipéteses e exemplos apresentados tém por base situacSes concretas extraidas da realidade nacional.
Algumas delas s3o portadoras de graus de risco ao Estado; outras podem causar consideraveis prejuizos
econdmicos, sociais, ambientais e a saide humana e animal. O certo é que, no minimo, podem causar emba-
racos a diplomacia oficial, além de forcar o Governo Federal a tomar providéncias internas que, por certo,
desagradario as populacSes das regides envolvidas.

4.5 A ingeréncia estrangeira em assuntos internos

A agdo de governos nacionais e agéncias internacionais que utilizam a cooperacao como forma de inge-
réncia politica, econémica e cultural no campo doméstico de outro Estado é uma pratica internacional pou-
co revelada, mas muito comum, ja que esse tipo de atividade normalmente foge ao controle dos governos
centrais, principalmente daqueles que nao aceitam em seu ordenamento juridico a paradiplomacia.

Ha também a ingeréncia de organizacGes nao governamentais e empresas privadas que oferecem uma
cooperagao técnica ou financeira a estados e municipios, via terceiro setor, em troca da exploracdo de recut-
sos naturais, por exemplo. A facilidade é obtida pela permeabilidade que o campo da paradiplomacia nao
institucionalizada oferece. Uma ilustracdo dessa ingeréncia sao as atividades internacionais na Amazonia em
que a biodiversidade brasileira é nio raro pirateada, contando inclusive com o consentimento de nacionais.

Politicamente, tem-se uma ingeréncia estrangeira no poder soberano do Hstado brasileiro.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Nao ha modelo unico ou ideal de paradiplomacia no mundo; os paises que adotam tal procedimento
possuem regras muito especificas, levados em conta os aspectos econémicos, politicos e culturais, dentro de
contextos histéricos muito proprios.

A realidade brasileira é muito peculiar. Nao temos movimentos rumo a secessiao, mas temos uma extensa
fronteira de quase 17.000km, com dez paises, com interacdo socioeconémico local e regional em vatriados
graus em ritmo crescente. Temos estados como Sao Paulo, com um PIB que se assemelha ao de paises eu-
ropeus, portanto com uma agenda de tratativas internacionais muito intensas, convivendo em um mesmo
espago territorial nacional que o Amapa, cujas demandas culturais recebem tintas indigenas e francesas e
busca incessantemente uma porta para a Europa a partir da integracdo fronteirica. Enfim, amostras nacio-
nais que bem exemplificam a natureza diversa dos interesses de entes subnacionais no espago internacional,
determinando a ocorréncia de “diplomacias” suis generis conduzidas por governos estaduais e municipais que
buscam uma forma diferente de incrementar suas politicas publicas de desenvolvimento social e economico.

O fendémeno da paradiplomacia no Brasil é caracterizado como inescapavel, de tendéncia crescente e
desejavel por parte das comunidades locais e regionais. Contudo, também se caracteriza pela nio institu-
cionalidade, uma vez que se processa em descumprimento ao texto constitucional ao nao observar certas
competéncias do poder central no trato de questodes internacionais.

Um dos aspectos conclusivos é que o Estado brasileiro apresenta uma dupla postura quanto a paradiploma-
cia: resiste a institucionalizacdo, mas tolera a pratica. Com essa postura, da qual nao se evidenciam mudancas em
horizonte visivel, identificam-se quatro importantes consequéncias: prejuizos socioecondmicos a entes subna-
cionais, inseguranca juridica, constrangimentos ao Estado e riscos a certos aspectos da seguranca nacional. Estas
duas ultimas, em particular, decorrem da nao vigéncia de suficientes e adequados critérios e condi¢oes legais de
funcionamento da atividade, uma vez que a Constituicio nem sequer considera o seu exercicio formal como
competéncia dos membros federados, ndo deixando abertura para que a legisla¢ao ordinaria regule a atividade e
estabilize os eventuais conflitos no jogo entre demandas regionais e locais e os interesses federativos.
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Apresenta-se como solu¢do ao problema a tomada de iniciativas, além do discurso, visando ao estabe-
lecimento de um modelo juridico-institucional adequado ao exercicio da atividade paradiplomatica pelos
estados e municipios, dentro de certos limites, seja por aperfeicoamento do texto constitucional, seja pelo
reconhecimento e legitimacao das atuagdes dos governos subnacionais em legislacdo infraconstitucional,
com a definicao clara de critérios e condicdes de funcionamento, no rumo da institucionalizaciao. O Estado
deve dizer claramente o “quanto” de sua soberania pode ser dividido, cedido, delegado. A permanecer pou-
co inclinado a mudangas, invocando o principio da soberania, mas a0 mesmo tolerante, submete-se a riscos
e constrangimentos que, no extremo, podetiam leva-lo, paradoxalmente, até mesmo a perda da autoridade
soberana.

Com a institucionalizacdo, a Unido e os membros federados poderdo exercer seus poderes de modo
menos conflituoso, com ganhos socioeconémicos para as comunidades que em grande parte dependem
do resultado das negociacoes diretas com seus congéneres internacionais, além de nao deixar em xeque a
credibilidade brasileira por conta de acordos nao reconhecidos pelo Direito Internacional Pablico e nao
arriscar a soberania do Pais, por conta de uma remota, extrema, mas nao descartavel hipotese de tentativa de
emancipa¢io de um ente subnacional, como registra a Histéria em outros contextos.
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