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RESUMO

A atuacdo internacional dos governos subnacionais dos paises, ou paradiplomacia, tem se
intensificado nas ultimas décadas, adquirindo caracteristicas mais complexas e provocando
desafios para o campo de estudo das relagdes internacionais. No Brasil, as analises sobre o
fendmeno surgem em meados da década de 1990 em resposta as primeiras manifestacdes de
atividade internacional dos estados brasileiros. Por se tratar de questdo relativamente recente,
0 campo exploratorio da paradiplomacia continua amplo e com varios enfoques de analise. A
presente pesquisa objetiva contribuir para a compreensdo do modus operandi da
paradiplomacia ao analisar o ambiente paradiploméatico dos estados, sua organizacdo e
funcionamento, e verificar de que forma a alternancia de governos interfere na sua estrutura e
nas acdes internacionais desenvolvidas. Buscou-se apresentar as caracteristicas gerais do
ambiente paradiplomatico dos estados brasileiros e analisar a evolugdo das estruturas
paradiplomaéticas estaduais e das acGes de cooperacao internacional, considerando o impacto
de alguns determinantes domésticos (econémico, geogréafico e politico) e também da mudanca
de governos. Para tanto elaboramos e aplicamos um questionario eletrbnico junto aos
funcionarios publicos de todos os estados brasileiros e levantamos e analisamos toda a
legislacdo que trata da estrutura administrativa dos estados e os atos formais de cooperacéo
internacional. Como resultado, verificamos que, em termos gerais, as estruturas
paradiplomaéticas e as a¢Bes de cooperacdo tendem a se diferenciar de acordo com o nivel de
desenvolvimento, localizacdo geografica e partido politico no governo dos estados. A
alterndncia de governos também consistiu em um fator de impacto, no entanto, com
intensidade diferente.

Palavras-chave: paradiplomacia, governos estaduais, alternancia de governo.



ABSTRACT

The international activities of countries’ subunits or paradiplomacy has intensified in recent
decades, acquiring more complex features and provoking challenges to the field of study of
international relations. In Brazil, the analysis of the phenomenon arises in the mid- 1990s in
response to the first manifestations of international activity of the Brazilian states. Because it
is relatively new problem, the exploratory field of paradiplomacy remains wide and various
analysis approaches. This research aims to contribute to the comprehension of the modus
operandi of paradiplomacy, its organization and functioning, and check how the governments
change impacts in its structure and international actions. The general characteristics of
paradiplomacy were surveyed and evolution of paradiplomatic structures and international
cooperation acts were analyzed considering the impact of some domestic determinants
(economic, geographical and political). It were also verified the changes that occur on states
structures and actions when the governments are altered. Therefore, were elaborated and
applied an electronic questionnaire with public officials from all Brazilian states and analyzed
all legislation about administrative structure of the states and the formal acts of international
cooperation. It was observed that, in general, the paradiplomatic structures and cooperation
actions tend to differ according to the level of development, geographical location and
political party in the government of the states. The government changes also consisted of an
impact factor in paradiplomacy.

Keywords: paradiplomacy, Brazilian state governments, government changes.
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INTRODUCAO

A presente tese se insere nos estudos da area de RelacGes Internacionais voltados para
a analise da atuacdo internacional de entidades governamentais subnacionais ou governos
ndo-centrais dos paises (estados norte-americanos, provincias argentinas, cantdes suigos,
landér alemaées, regides belgas, estados e municipios brasileiros). A participacdo desses entes
no cenario internacional tem sido vista como questdo desafiadora para a disciplina, tanto em
termos de definicdo de um aparato tedrico-conceitual para lidar com o assunto, quanto em
relagdo ao prdprio entendimento sobre o seu funcionamento, motivacdes e causalidades®. Na
visdo de Rodrigues (2008), “as relacdes internacionais de governos subnacionais constituem
um dos fendmenos mais desconcertantes do federalismo”, porque as a¢@es internacionais sdo
vistas, em grande medida, como o “espago de atuagdo estatal ¢ de formulacdo de politicas
publicas em que o Estado-nacdo mais zela por execer monopolio, coeréncia e controle” (p.
1015).

O fendmeno, apesar de ndo ser recente, torna-se mais intenso nas ultimas décadas.
Como destaca Duchacek (1990: 9), os governos ndo-centrais sao os interessados diretos pelo
bem-estar de suas localidades e por isso sempre tentaram influenciar ou ter papel de destaque
nas politicas dos governos federais, inclusive na conducdo da politica externa. O contexto
recente de interdependéncia global ndo criou, portanto, nada novo no ambiente politico das
democracias federais mas contribuiu para intensificar a necessidade de atuagdo internacional
dos entes, que diversifica-se e passa a atingir um maior nimero de paises, apresentando, por
conseguinte, caracteristicas mais complexas e peculiares a cada Estado.

Nesse sentido, esta pesquisa pretende contribuir para uma melhor compreensao do
modus operandi da paradiplomacia no Brasil a partir da analise do ambiente paradiplomético
dos governos estaduais e das atividades internacionais realizadas por esses entes. Busca-se
apresentar o modo de funcionamento da paradiplomacia dos estados brasileiros e como
encontra-se organizada de maneira geral, bem como analisar de que maneira a alternancia de
governos interfere nesse ambiente, particularmente na estrutura burocratica e nos atos de
cooperacdo internacional firmados. As perguntas que norteiam 0s argumentos da tese sdo:

como se caracteriza a paradiplomacia estadual brasileira? Que fatores explicam o seu modus

! No capitulo 1, que trata do estado da arte das pesquisas sobre paradiplomacia no Brasil, sera possivel verificar
os enfoques dos estudos acerca do fendmeno.
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operandi? Por que alguns estados e governos sdo mais organizados e possuem melhores
condigdes de atuacdo internacional do que outros? De que forma a alternéncia de governos
interfere nas estruturas e acOes paradiplomaticas dos estados?

Para tanto consideramos algumas caracteristicas domésticas dos estados (economia,
localizacdo geogréfica, partido politico no governo) que podem diferencia-los em suas
estruturas burocréticas e atividades internacionais. Como os lideres politicos (governadores ou
prefeitos) tém sido apontados como o ator mais importante para as relagdes internacionais dos
estados, as pesquisas tém verificado o impacto dos mesmos por meio da analise da alternancia
de governos e do partido ao qual pertence. Nesse sentido, analisaremos a mudanca de
governos mas sempre dialogando com o fator politico-partidario. A principal hip6tese desse
trabalho, portanto, é de que ocorrem profundas transformac6es no ambiente paradiplomatico
estadual (estrutura e a¢des) quando ha alternancia de poder.

Para exemplificar, o intuito é compreender os motivos que levam um governador a
criar uma secretaria especifica para assuntos internacionais e 0s motivos que levam o seu
sucessor a fechar esta secretaria. Pode-se pensar em razdes or¢camentarias, mas entdo, o que
explica um governador decidir destinar parte do orcamento do estado para a manutencdo de
uma Secretaria de Relagdes Internacionais e outro governador ndo? O mesmo ocorre em
relacdo a continuidade de projetos de cooperacdo internacional. Lessa (2007) cita o caso
concreto do estado de Santa Catarina. O governador Paulo Affonso Vieira (PMDB) iniciou,
em 1995, a negociacdo do acordo de intercambio energético entre o estado de Santa Catarina
e a provincia argentina de Misiones. Em 1998, entretanto, o acordo foi abandonado pelo
governador Espiridido Amin (PPB). Alegou-se falta de interesse por se tratar de regido com
baixa densidade populacional e econémica.

A paradiplomacia pode se apresentar, portanto, de acordo com o perfil dos seus
agentes. O crescimento da atuacdo internacional dos entes ndo depende, em certa medida,
somente de incentivos externos e internos, mas envolve também a percepcao desses lideres.
Sd0 esses agentes que tomam consciéncia da vulnerabilidade da regido diante de eventos
internacionais e das oportunidades que a atuagdo internacional pode trazer para o
desenvolvimento local. 1sso é um pressuposto que aparece nas analises iniciais dos estudiosos
da paradiplomacia (Duchacek, 1986: 230; Duchacek, 1988: 4; Fry, 1988: 56-57). Essa tomada
de consciéncia dos atores decisorios e o interesse de fazer relagdes internacionais pode surgir

a partir de consideragdes sobre a realidade local e caracteristicas da regido ou de percepcdes
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subjetivas. Panayotis Soldatos (1990), uma das referéncias nos estudos sobre o fenémeno,
considera a personalidade do lider como condicdo favoravel para a paradiplomacia e nao
como causa determinante da mesma®. A personalidade, caracteristicas pessoais e habitos
adquiridos na trajetoria de vida do governador pode favorecer a paradiplomacia na medida
que compde as suas percepcdes, interesses e decisdes sobre a atuacdo internacional.

Por outro lado, em sua dissertagcdo sobre os determinantes locais da paradiplomacia
municipal, Matsumoto destaca que nem sempre o interesse do gestor subnacional por si s faz
com que a atuagdo internacional ocorra®. E preciso analisar a paradiplomacia tendo em vista o
interesse das elites locais (motivagdes) e os determinantes do fendmeno (realidade existente).
Tanto determinantes de ambito internacional e doméstico, como por exemplo o contexto de
interdependéncia global ou as ineficiéncias do governo central em atender as necessidades das
unidades da federacdo, quanto o interesse desses atores politicos podem influenciar a
dindmica paradiplomaética. O autor ressalta que muitas confusdes séo feitas quando se trabalha
com as determinantes da paradiplomacia, principalmente em relacdo a nogdo de interesses.
Isso porque essas duas formas de analise se apresentam de forma complementar e igualmente
importantes como explicacdo causal do fendbmeno. “Enquanto alguns interesses dependem
unicamente do sistema de crengas do governante local, outros ttm motivagdes baseadas na
realidade objetiva” (Matsumoto, 2011: 250).

No presente estudo pretendemos qualificar melhor essa interferéncia das liderangas,
verificando de que forma a alteracdo dos lideres impacta na paradiplomacia. A visdo de
governadores e prefeitos sobre as relacBes internacionais, bem como o empenho pessoal
deles, sdo apontados como fatores importantes para 0 avango ou retrocesso da atividade
internacional dos governos subnacionais. A questdo partidaria também tem se mostrado
relevante em trabalhos da area de relacdes internacionais, como se verificara mais adiante, e
aparece como um fator de impacto nos estudos sobre paradiplomacia, no entanto, ndo ha

pesquisas especificas no Brasil que aprofundem o tema.

2 para Soltados, as condigdes favoraveis para a paradiplomacia poderiam ser: personalidade do lider, ingredientes
histéricos e culturais, clima socio-politico, recursos e posicdo geografica importante, apoio paradiploméatico das
cidades da unidade federada, legislacdo favoravel.
3 O autor utiliza como referéncia os dados do programa “Observatorio da Cooperagdo Descentralizada do
Brasil”, langado pela Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) em 2008, o qual levantou informagdes sobre
a atuacdo internacional de todos 0os municipios brasileiros. Quando foi perguntado aos gestores municipais se
eles tinham interesse por assuntos internacionais, mais de 60% deles respondeu afirmativamente, mas menos de
3% atuavam de fato internacionalmente.
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Para atingir o objetivo proposto, buscamos desenvolver a tese da seguinte forma:
primeiramente, consideramos necessario apresentar nessa parte introdutéria da pesquisa
nossas explanacdes acerca (1) do fendbmeno paradiplomatico e as suas definicdes, (2) do
objetivo da pesquisa e (3) dos procedimentos metodoldgicos empregados.

Apos a exposicdo do objeto, busca-se no Capitulo 1 pormenorizar o estado da arte das
pesquisas sobre a paradiplomacia no Brasil no intuito de compreender as particularidades dos
estudos no pais, os principais enfoques das pesquisas e 0s resultados encontrados. Nesse
momento também sera possivel verificar a relevancia da abordagem desta tese acerca do
impacto da alternancia de governos na paradiplomacia. Considerar os partidos politicos como
agentes influenciadores de politica externa ou mesmo interessados por assuntos internacionais
é algo recente e os estudos sobre a questdo tém sido divergentes. Como esta tese também
busca verificar se a inclinagdo partidaria do governador provoca impactos nos rumos das
acOes paradiplomaéticas, entdo julgamos necessario expor as colocac@es da literatura sobre o
assunto.

No Capitulo 2, O Ambiente Paradiplomatico Estadual, sdo apresentadas as
caracteristicas do ambiente paradiplomatico de todos os estados brasileiros, a saber: as
principais motivacdes apontadas pelos entes subnacionais para atuar internacionalmente, a
identificacdo dos atores paradiplométicos e o peso de cada um na conducdo das relacdes
internacionais, 0 modo de organizacdo e funcionamento interno, bem como as principais
dificuldades relatas. Os resultados expostos advém do questionario aplicado aos funcionarios
publicos estaduais que atuam na area ou ja lidaram com assuntos internacionais em algum
momento. Buscou-se verificar ainda se existem diferencas nos ambientes paradiplomaéticos
quando consideramos o nivel de desenvolvimento de cada estado, sua localizacdo geografica e
guando possui ou ndo uma estrutura especifica para tratar de assuntos internacionais. A ultima
secdo do capitulo analisa as perguntas e respostas voltadas para a verificacdo do impacto da
alternancia de governos e do fator politico-partidario nos rumos da paradiplomacia. Os
resultados encontrados servem como ponto de partida para a discussdao dos capitulos
posteriores.

Apos a exposicdo dos dados do questionario e apresentacdo das caracteristicas dos
ambientes paradiplomaticos estaduais, partimos para a analise mais atenta acerca do impacto
da alternancia de governos na estrutura paradiplomatica e nos atos internacionais firmados

pelos estados. No Capitulo 3, A Estrutura Paradiplomética e a Alternancia de Governos,
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foram analisadas apenas as estruturas paradiplomaéticas estaduais, buscando identificar os
tipos existentes, suas fungdes e competéncias ao longo do tempo. O capitulo foi dividido de
forma a identificar novamente as diferencas existentes por nivel de desenvolvimento e
localizagdo geografica. Além disso, procuramos relacionar as estruturas paradiplomaticas com
a composicdo politico-partidaria no poder. O principal intuito € mostrar a evolugdo das
estruturas e verificar se diante da alternancia de governos, e também de partidos politicos,
essas estruturas sdo impactadas.

Por fim, o Capitulo 4, que trata das AcBes Paradiplomaticas e a Alternancia de
Governos, foi desenvolvido seguindo a mesma divisdo metodoldgica do capitulo anterior, mas
voltado para o estudo especifico dos atos internacionais firmados pelos estados brasileiros.
Analisamos os atos internacionais referentes aos projetos estaduais de financiamento externo
e aos projetos de cooperacdo técnica internacional. Mais uma vez buscou-se compreender as
diferencas nas a¢des paradiplomaticas tendo em vista o nivel de desenvolvimento, localizacéo
geogréfica e composicdo politica. Na Ultima secdo, sdo apresentadas consideracBes sobre a
forma que a alternancia de governos impacta nos atos internacionais firmados e se governos
de partidos politicos se comportam de maneira distinta, em termos gerais, no ambito da

paradiplomacia.

Paradiplomacia: o fenémeno e o conceito

A prética de relagbes internacionais por unidades subnacionais ndo é recente. Em
1882, o governo do Québec, inserido no contexto de expansdo do comércio mundial no século
XIX, encaminhou seu representante para Paris a fim de tratar do aumento no nimero de
instituicdes financeiras e empresas parisienses na provincia canadense. Na Europa, a questdo
da autonomia internacional das subunidades possui maior destaque atualmente*, mas esta
presente na regido desde o periodo de formacdo dos estados europeus. Michelmann (1990)
destaca que, ja no século XVIII, os estados alemdes possuiam ampla rede diplomatica e
escritérios no exterior até as medidas centralizadoras iniciadas a partir da unificacao e criacdo

da federacdo alemd em 1871. Em 1872, os estados alemdes possuiam cerca de vinte

4 A Europa possui 0s casos mais avancados de paradiplomacia. As subunidades dos paises europeus estdo entre
as mais ativas do mundo e em alguns paises, como na Alemanha, Bélgica, Suica e Austria, as acdes
internacionais dos seus governos nao-centrais estdo formalizadas nos seus aparatos juridicos. O fendmeno
também estd institucionalizado dentro da Unido Europeia desde a formacao do Comité das Regides.

19



escritorios de representacéo no exterior e em 1910 esse numero reduz para oito em fungdo do
processo de centralizagdo. De qualquer forma, as novas medidas ndo limitaram
completamente a atuacdo internacional dos lander, que podiam concluir tratados com
entidades estrangeiras em areas de sua jurisdi¢cdo (Michelmann, 1990:214). A primeira fase da
paradiplomacia financeira estadual brasileira também se deu no século XIX, com a
instauracdo da Republica e da Constituicdo de 1891, quando os governos estaduais passaram a
vivenciar a experiéncia da descentralizacdo federativa e tomavam a iniciativa de buscar
diretamente financiamento externo (Maia e Saraiva, 2012).

Apesar da existéncia de atividades paradiplomaticas nesse periodo mais remoto,
Soldatos destaca que foi a partir da década de 1960, especialmente em paises industrializados,
que o fendmeno se tornou mais intenso, evidenciando de fato uma “erosdo nas prerrogativas
soberanas dos governos estatais em termos de relagdes externas” (1990:34). A atividade
externa de entes subnacionais é considerada, portanto, um fenébmeno novo para o autor, ja que
se apresenta nas Ultimas décadas com caracteristicas diferenciadas: primeiro em termos
qualitativos, ja que tais governos tém desenvolvido essas acdes de forma direta e autbnoma,
inclusive com seus préprios canais domeésticos e externos, seus proprios recursos financeiros e
em busca dos seus préoprios objetivos de politica externa; e segundo, quantitativamente, ja que
se percebe uma ampliacdo no escopo das acdes e no volume e diversidade de parcerias
(Soldatos, 1990:35). Para Duchacek (1984: 8), a visibilidade e intensificacdo das agdes
internacionais dos governos subnacionais possui como marco a década de 1970 devido ao
cenario de crise de energia mundial seguida pela recessdo econdmica internacional,
continuidade da corrida armamentista, desemprego, déficit orcamentario e declinio das
exportacdes. Esse contexto resultou no encolhimento dos recursos nacionais destinados as
autoridades locais e esses governantes, em busca de alternativas para promover o
desenvolvimento local, intensificaram o estabelecimento de relagdes diretas com atores
estrangeiros.

A paradiplomacia atual se diferencia, portanto, da paradiplomacia moderna, conforme
terminologia empregada por lronildes Bueno (2010)°. Essa nova dindmica do fendmeno
ocorre devido a fatores de ambito externo e interno. Conforme modelo explicativo de

Panayotis Soldatos (1990), o avanco das atividades paradiplomaticas estaria ligado,

5 Ironildes Bueno (2010) atribui recorte histérico ao fendmeno da paradiplomacia e considera que a
paradiplomacia moderna inicial corresponderia ao periodo de 1548-1850, a paradiplomacia moderna ao periodo
de 1850-1945, e a paradiplomacia contemporanea comecaria em 1945 até os dias atuais.

20



externamente, a0 momento de interdependéncia global, & interdependéncia regional e aos
proprios incentivos de atores estrangeiros. Este dltimo refere-se, por exemplo, ao contato
efetuado por representantes diplomaticos de um pais estrangeiro com autoridades em todos 0s
niveis de governo de outro Estado.

A globalizacdo tem sido apontada como um dos principais marcos para a projecéo
exterior subestatal. “Esse fendmeno, por si sd, ja explica o aumento do interesse em relagdes
internacionais para diversos grupos na sociedade civil, bem como para as subunidades da
federagdo” (Pereira, 2004: 151). A revolucdo tecnoldgica nos setores de comunicacdo e de
transporte possibilitaram, além de reformulagcbes nos padrdes econémicos e financeiros
mundiais, uma maior mobilidade de pessoas e acesso a informacéo, facilitando a interacéo
entre as diversas sociedades e trazendo novas problematicas que transformam a dindmica
estado-céntrica e instigam a atuacdo de outros atores na politica internacional. O
aprofundamento da internacionalizacdo torna as fronteiras mais porosas e as soberanias
“perfuradas™®, isto ¢, as fronteiras nacionais ndo podem sempre proteger efetivamente as
unidades subnacionais de acontecimentos externos, como por exemplo no caso da crise
energética da década de 1970 que trouxe consequéncias negativas diretas para 0s governantes
das subunidades. Em um mundo mais globalizado e interdependente, os acontecimentos
mundiais causam rapido impacto internamente, enquanto 0s acontecimentos internos de um
pais também provocam consequéncias externas (Held e Macgrew, 2001). As estratégias
econbmicas, politicas, sociais formuladas pelos paises (ou pelas localidades) passam a ser
afetadas por varidveis exdgenas, provocando transformacdes nos processos decisorios dos
Estados. De acordo com Duchacek (1990: 2), a ampliacdo do escopo dos problemas
internacionais tem afetado necessariamente o processo de tomada de decisdo (externo e
interno) dentro e entre 0s paises.

Nesse processo de interdependéncia global, as arenas da politica interna e externa
tornam-se cada vez mais interligadas e os contatos trans-soberanos mais faceis. Para Keohane
e Nye (1971), a crescente interdependéncia entre fronteiras nacionais tem forjado multiplos
canais de contato entre diferentes sociedades, 0s quais ndo estdo necessariamente sob controle

estatal. Teias de interacOes sdo formadas e tornam as questdes internacionais mais complexas,

¢ Duchacek (1986; 1988; 1990) utililiza os termos soberanias perfuradas, percoladas ou penetradas para indicar a
perda de controle do Estado sobre assuntos considerados soberanos. As soberanias estariam sofrendo
interferéncias e sendo perpassadas ou perfuradas pelo constante fluxo de pessoas, produtos e poluentes em razéo
do contexto de interdependéncia global e regional.
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fazem com que problemas domésticos e internacionais se cruzem e possibilita a atuacdo de
outros atores além do Estado. Para Marie-Claude Smouts, Keohane e Nye foram os
“primeiros que ousaram claramente rejeitar o paradigma estado-centrado, inadequado ao
estudo da mudanga da politica mundial” (2004:19).

A interdependéncia regional também tem sido apontada como fator de impacto na
atividade paradiplomatica. “A proximidade geografica e demografica, a interdependéncia
ambiental, as afinidades culturais ¢ a complementaridade econdmica”, ou seja, fatores micro-
regionais podem incentivar a busca por cooperacdo entre 0s governos centrais dos Estados e
também atrair os entes subnacionais (Soldatos, 1990: 48-49). O regionalismo permitiria,
portanto, uma maior aproximacao entre paises, principalmente entre governos territoriais
fronteiricos. A similaridade de problemas sociais, econdmicos e ambientais, resultantes da
proximidade geografica, é sempre uma razdo para governos fronteiricos buscarem seus
vizinhos (Duchacek, 1986: 233). E o que se verifica, por exemplo, na carta de intencdes
firmada entre a Bolivia e os estados de Mato Grosso, Acre, Ronddnia e Mato Grosso do Sul
com o intuito de combater a¢Bes criminosas na fronteira’, ou ainda as acdes de cooperagéo
entre 0 Acre, Amazonas e Roraima com zonas limitrofes no Peru, Coldmbia e Venezuela
(Prieto, 2004). Um caso de cooperacdo fronteirica inter-regides constantemente citado é o
acordo Crecenea-Codesul entre provincias argentinas e estados brasileiros®. A partir da
assinatura, em 1988, do Protocolo Regional Fronteirico n° 23 entre a Argentina e o Brasil, a
Comissao Regional de Comércio Exterior do Nordeste Argentino (Crecenea) e o Conselho de
Desenvolvimento e Integracdo do Sul (Codesul) passaram a dialogar e desenvolver acbes em
temas de interesse comum. O Protocolo n°® 23 consistiu no “capitulo subnacional do processo
de integracdo argentino-brasileiro” e foi resultado do esforco de articulagcdo entre as
prefeituras e provincias de fronteira, com destaque para 0 empenho do governo do estado do
Rio Grande do Sul (Rodrigues, 2004: 137).

Cabe destacar que a integracdo regional tem permeado as acdes da politica externa
brasileira desde a consolidagdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul), bloco que relne
Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai e Venezuela, e seus desdobramentos tém impactado os

governos subnacionais dos paises de tal forma que foram criados alguns o6rgdos de

" Ver noticia de Vera Licia Arimatéia: Cooperacéo entre Brasil-Bolivia para combate ao crime. Governo de Mato
Grosso, Mato  Grosso, 26 nov. 2002. Disponivel em  <http://www.mt.gov.br/sala-de-
imprensa/noticias/cooperacao-entre-brasil-bolivia-para-combate-ao-crime/1935> Acesso em: 01 dez. 2014.
8 O Crenecea inclui as provincias de Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones e Santa Fé. O Codesul
inclui os estados do Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Parané e Santa Catarina.
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representacdo perante o bloco, como Rede Mercocidades e Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR). O FCCR, em
particular, esta vinculado ao Grupo Mercado Comum e consiste em uma instancia formal de
participacdo consultiva dos governos locais dentro do bloco, demonstrando o interesse dos
mesmos pelo processo de integracao.

Em relacdo as causas internas da atuacdo internacional subnacional, Soldatos (1990)
aponta que ha determinantes domésticos da atividade paradiplomatica tanto no nivel federal
quanto no nivel das unidades federadas. Um fator importante no nivel federal consiste na
questdo da ineficiéncia do governo central em atender as necessidades das suas subunidades.
Essa ineficiéncia se apresenta de diversas formas e se relaciona com outros problemas da
esfera federal, como: auséncia de instituices de representacdo dos governos locais ou
regionais no ambito do governo federal, burocratizacdo e recursos limitados, falta de previsao
constitucional acerca da atuagdo dessas subunidades ou a prépria conducdo da politica
externa, que se mostra inacessivel aos entes.

Além desses problemas institucionais, ha os desafios inerentes aos sistemas politicos
descentralizados, em que os governos centrais precisam lidar com as diferencas de interesses
e de realidade das regides nacionais e com as reivindicagdes das liderancas locais, procurando
formas de atendé-los e de construir um sistema politico cooperativo ao invés de competitivo.
Essa questdo aparece no modelo explicativo de Soldatos a partir da segmentacao territorial e
funcional.

A segmentacdo territorial ou vertical refere-se aos diferentes niveis de governo
(federal, estadual, municipal), os quais sdo diretamente ativos na area de relagdes externas, e a
segmentacdo funcional ou horizontal ocorre dentro do mesmo nivel de governo, quando
diferentes departamentos e agéncias do governo se envolvem diretamente com assuntos
internacionais (Soldatos, 1990: 36).

O processo de segmentacdo territorial da politica externa consiste, portanto, no
processo de atuacdo paradiplomatica e pode compreender quatro niveis diferentes: o da
segmentacdo objetiva, segmentagdo perceptiva, segmentagdo de politicas e segmentacdo de
atores. A segmentagdo objetiva refere-se as caracteristicas peculiares a cada regido que as
distinguem de outras regides do pais, como diferencas geograficas, culturais, linguisticas,
religiosas, econdmicas, politicas. A segmentacdo perceptiva consiste nas diferenciacfes

existentes entre as elites e populagdes das localidades, as quais apresentam diferentes atitudes,

23



percepcdes, lealdades, concepcles de interesse em termos de politica externa. Essas duas
formas de segmentacdo evidenciam as muitas vozes existentes em todos 0s niveis de governo,
com caracteristicas, objetivos e interesses distintos, o que levaria as unidades federais a
buscarem atuacdo internacional de forma direta e mais autdnoma, ja que ndo conseguiriam ser
bem representadas nas politicas do governo federal.

A segmentacdo de politicas e de atores estdo vinculadas e séo resultado dos dois niveis
de segmentacao anteriores. Isso significa dizer que os entes se diferenciam e segmentam em
termos objetivos e perceptivos e, como consequéncia, podem apresentar uma segmentacéo de
politicas e de atores. A segmentacdo de politicas consiste na variedade de posi¢des dos entes
subnacionais em relacdo a assuntos de politica externa e a segmentacdo de atores ocorre
guando unidades federadas tornam-se de fato atores de politica externa, utilizando seu proprio
aparato burocratico para atuar internacionalmente. A segmentacao de politicas e de atores sdo
elementos constituintes da paradiplomacia e a segmentacdo objetiva e perceptiva seus
determinantes de &mbito interno.

Nesse ponto da segmentacdo, discute-se que a politica externa nacional nem sempre
possibilita a ampla representacdo de interesses. Como construir o interesse de fato nacional
em termos de politica externa diante da diversidade existente? Este passa a ser objeto de
disputas internas e depende das preferéncias dos possuidores do poder decisério (Lima, 2000).
Devido a auséncia de mecanismos dos governos centrais sensiveis as demandas das
subunidades e tendo em vista as assimetrias na distribuicdo dos recursos internos € que 0s
entes subnacionais vém agindo de forma autbnoma no ambiente internacional. A
paradiplomacia, neste caso, pode ser considerada um caminho alternativo encontrado pelos
governos ndo-centrais para simplificar o processo de participacdo em matérias de politica
externa e ainda terem seus objetivos especificos atendidos.

Outros fatores internos elencados por Soldatos (1990) e pertencentes ao nivel das
unidades federadas, que também aparecem nas analises de estudiosos brasileiros, sdo: as
pressdes do eleitorado local, a questdo nacionalista presente em determinadas regides, 0
fendmeno do me-tooism®, a assimetria existente entre as unidades federadas e o grau de

crescimento interno de cada regido. Regides mais desenvolvidas, em termos institucionais e

® Para Duchacek (1986), os governos subnacionais atuam como copycats, ou seja, procuram imitar as acoes de
outros governos subnacionais. Na traducdo do professor Francisco Gomes Filho (2011), seria o fenédmeno do “eu
também”: ao observar a atuacdo internacional do seu vizinho, outras entidades subnacionais se sentiriam
estimuladas a também participar.
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econdmicos, despertariam mais rapidamente para a paradiplomacia por serem mais
procuradas por atores externos e possuirem melhores condi¢es fisicas e financeiras para se
engajarem internacionalmente, o que encorajaria suas elites subnacionais a buscarem por
novos papéis, incluindo papéis na arena internacional (Soldatos, 1990:46).

No caso brasileiro, autores acrescentam ainda como justificativa interna o contexto de
redemocratizacdo nos anos 1980, que resultou em transformacgdes no sistema politico e na
transferéncia de competéncias para 0s governos estaduais e municipais (Lessa, 2007;
Prazeres, 2004; Saraiva, 2004; Kugelmas e Branco, 2005; Prado, 2007). “Com a Constitui¢do
de 1988, permitiu-se pela primeira vez mecanismos novos para uma maior efetividade
descentralizadora e autbnoma das unidades federadas brasileiras, embora o monopodlio de
acdo internacional continue — ao menos oficialmente — retido no Estado federal” (Kugelmas e
Branco, 2005: 180). De fato, a partir de 1988 ha um fortalecimento dos municipios e estados
brasileiros na medida em que estes sdo elevados a condicdo de entes federados, mas a
Constituicdo estipula competéncia exclusiva ao Presidente da Republica para celebrar atos
internacionais, estando estes atos sujeitos a referendo do Congresso Nacional, e ao Ministro
das RelacBes Exteriores cabe auxiliar o Presidente da Republica na formulacdo da politica
exterior do Brasil'®. Para outra autoridade assinar um ato internacional é preciso uma Carta de
Plenos Poderes do Presidente da Republica, referendada pelo Ministro das Relagdes
Exteriores’!, o que demonstra o controle do governo federal sobre a representacdo
internacional do pais. A Unica previsdo legal de atuacdo internacional dos estados e
municipios encontra-se na Constituicdo e consiste na capacidade de firmar acordos
financeiros externos, desde que tenham o aval do Senado Federal. Como destaca Branco
(2008), as relagOes exteriores brasileiras sdo fundamentadas em um modelo federalista
tradicional e assimétrico, que concentra a capacidade de atuacdo internacional do pais no
governo central.

No entanto, 0s entes federados tém desenvolvido diversas agdes internacionais
(Memorando de Entendimento, Acordo de Irmanamento, Acordos de Cooperacdo) e essa
tradicdo insular das relagOes internacionais brasileiras tem sofrido transformacdes. Embora a
Constituicdo brasileira de 1988 ndo tenha abarcado as a¢fes paradiplomaticas e o Itamaraty,

desde a década de 1920, tenha manifestado seu receio e elaborado pareceres contrarios aos

10 Decreto n° 2.246 de 06 de junho de 1997.
11 Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das RelagGes Exteriores.
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compromissos internacionais assumidos pelas subunidades (Prazeres, 2004: 297), estados e
municipios vém atuando em suas areas de competéncia e também utilizando suas garantias
constitucionais para incrementarem suas atividades de ambito internacional'?, provocando
adaptacBes na estrutura administrativa do governo federal®3,

De fato, a atuacdo internacional dos entes brasileiros vem se consolidando nos altimos
anos. Em 1982, com a eleicdo direta para governador, ocorre 0 primeiro marco para a
paradiplomacia brasileira quando, no estado do Rio de Janeiro durante o governo de Leonel
Brizola (1983-1986), foi criada uma assessoria especifica para assuntos internacionais. A
articulacdo internacional do governo do Rio de Janeiro foi proporcionada pelos contatos do
governador com partidos europeus durante o exilio. O segundo marco ocorreu no estado do
Rio Grande do Sul, durante a gestdo de Pedro Simon (1987-1990), quando foi criada a
Secretaria Especial para Assuntos Internacionais. Desse periodo em diante, a paradiplomacia
estadual apresentou avangos, embora tenham ocorrido de forma lenta e com dificuldades que
ainda persistem. Em 2004, o professor Clovis Brigagdo (2005) coordenou um projeto sobre as
relacBes internacionais federativas do Brasil, no qual buscava sistematizar dados e
informacBes acerca da area internacional dos estados e municipios brasileiros. O projeto
investigativo de Brigagdo apontou na época que das 27 unidades da federacdo brasileira (26
estados e o Distrito Federal), 19 possuiam setores especificos voltados para a area
internacional. Em 2013, ao utilizar os mesmos pardmetros* empregados pelo professor
Brigagdo, verificamos que todos os estados brasileiros possuiam setores para lidar com

questdes de ambito internacional.

2 Entende-se que a Constituigdo Federal de 1988 promoveu um incentivo indireto a paradiplomacia ao garantir
que estados e municipios administrassem suas receitas e despesas publicas, o que estimulou a busca por recursos
estrangeiros. José Nelson Bessa Maia (2012), ao analisar a evolucdo da paradiplomacia financeira dos estados
brasileiros, verifica que, embora o governo federal regulamente a captacdo de recursos externos, 0S governos
estaduais possuem autonomia para negociar diretamente com o agente financiador, restando ao governo federal a
mera concessao de garantias para viabilizar os empréstimos.
13 Além do fendmeno da paradiplomacia, outros fatores tém impactado o insulamento burocratico do Itamaraty.
Ao pesquisar sobre as transformagdes ocorridas no processo decisério em politica externa no Brasil ao longo do
tempo, Ariane Roder Figueira (2009) verifica que o Ministério das RelagBes Exteriores tem preservado
internamente sua rigidez funcional e sua estrutura centralizada e hierarquizada, no entanto, tém ocorrido
mudancas na sua dindmica decisoria. Em funcdo do processo de descentralizagdo decisoria da politica externa
brasileira, em que outras instituicGes do governo federal se inserem e participam das decisfes, tem ocorrido a
interlocugdo do Itamaraty com outros Ministérios envolvidos, impactando assim no seu isolamento e provocando
certa porosidade institucional.
14 0 autor utilizou critérios mais abrangentes e computou qualquer setor ou 6rgdo com atribuicdes internacionais
dentro da estrutura organizacional dos estados, por exemplo, setores de comércio exterior dentro de secretarias
especificas. Os estados sem area de relacBes internacionais identificados na época foram: Amazonas, Bahia,
Maranhdo, Pard, Paraiba, Piaui, Roraima, Ronddnia e Tocantins.
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O Governo Federal tem se preocupado com essa movimentacao subnacional e tomado
medidas para responder ao fendmeno. Em 1997, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
criou a Assessoria de Relacdes Federativas (ARF) na estrutura do Ministério das RelacGes
Exteriores (MRE) para tratar das relacbes do Ministério com os estados e municipios
brasileiros e assessora-los em assuntos internacionais. Também foram abertos Escritorios de
Representacdo do Ministério das RelacBes Exteriores nas regides brasileiras’®, que nesse
primeiro momento ficaram subordinados a ARF. Os Escritorios funcionam, de maneira geral,
como atores de ligacdo entre os entes e 0 Ministério, repassando as demandas dos estados e
municipios ao Itamaraty (Miklos, 2010). O esfor¢co de estabelecer um dialogo federativo no
ambito da politica externa teve certa continuidade na gestéo do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva que, em 2003, transforma a ARF em Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares (AFEPA) e também cria a Subchefia de Assuntos Federativos dentro da
Secretaria de RelagGes Institucionais da Presidéncia da Republica (SAF). Tais instancias
burocréticas criadas na gestdo do Presidente Lula carregavam o mesmo objetivo bésico de
implementar uma diplomacia federativa e cooperativa, assessorando 0s entes subnacionais e
aproximando-os do governo federal, o que ndo significou uma tentativa de controle das
atividades paradiplomaticas pelo governo central'® ou mesmo uma descentralizagio
verticalizada da politica externa brasileiral’.

O Ministério das Relacbes Exteriores permanece o érgdo preponderante na condugdo
dos assuntos internacionais do pais, mas, em todo caso, percebe-se que a movimentacdo
internacional das unidades federadas brasileiras tém gerado transformacfes e desafios.
Estados e municipios fazem relacfes internacionais, mesmo sem as previsdes normativas

internas e sem possuir o status de sujeitos plenos de direito internacional publico, mas com a

15 Os escritdrios estdo distribuidos da seguinte maneira: Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina, Paran,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Regido Norte (com sede em Manaus) e Regido Nordeste (com sede em
Recife).
16 Manoela Miklos (2010) verifica em seu estudo que, diferentemente da ARF, a AFEPA néo busca atuar como
instancia de controle das atividades paradiplomaticas. Seu objetivo principal seria o de acompanhar as agdes dos
entes e manté-los informados acerca das diretrizes gerais da politica externa brasileira, para que ndo ocorram
divergéncias entre suas atividades e a politica externa nacional. A SAF, por outro lado, busca estimular e apoiar
as iniciativas dos estados e municipios na area internacional.
170 processo de descentralizagdo deciséria da politica externa brasileira tem ocorrido horizontalmente, ou seja,
outras instituicGes dentro do governo federal, além do MRE, tém participado do processo decisorio. Ndo se
verifica, portanto, a participagéo dos entes subnacionais na formulacdo da politica externa, embora eles estejam,
em certa medida, implementando essa agenda.
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caracteristica diferenciada de constituintes do Estado nacional!®. Essa particularidade da
paradiplomacia tem suscitado esforcos explicativos das teorias vigentes na area de Relagdes
Internacionais, bem como novas construcdes teoricas e discussdes acerca do conceito
definidor do fendmeno.

As reflexdes tedrico-conceituais sobre a atuacdo internacional desses atores
governamentais ndo-centrais iniciam-se por meio de duas frentes de estudos nas décadas de
1970-1980, que dialogam entre si e resultam nos estudos pioneiros de sistematizacdo do
fendmeno no final da década de 1980. De um lado, ha os estudos do campo das relacdes
internacionais que discutiam o movimento de diversificacao de atores na politica internacional
das décadas de 1960-1970 e, portanto, visavam questionar o argumento teorico-classico de
que o Estado € o Unico ator relevante do sistema internacional. O enfoque recaia sobre o
cenario de interdependéncia mundial e sobre os novos atores possiveis, particularmente os
atores domésticos e as instituices internacionais, estas como agentes promovedores da
cooperacdo e integracdo entre 0s paises. Foram entdo desenvolvidas novas teorias que
tratavam da interdependéncia e das formas de interligacdo entre a pluralidade de atores, do
funcionamento das instituicbes, do processo de integracdo regional, das possibilidades de
cooperacédo internacional e da formacdo de regimes internacionais (Keohane e Nye, 1971;
1989; Axelrod e Keohane, 1985; Rosenau, 1984; Krasner, 1983). Essas construcfes teoricas
acerca da interdependéncia global e do papel de outros atores no sistema internacional, que
ndo os estados centrais, encontrou espaco nas abordagens de um grupo de estudiosos que
pesquisavam o federalismo e as transformacBes na organizacdo e no funcionamento dos
estados federais, especialmente em relacdo a sua integridade territorial e politica (Duchacek,
1970; 1986; Elazar, 1966; 1987). Eles fizeram uso dessas inferéncias teoricas das relacdes
internacionais e avancaram nas analises ao incluirem 0s governos subnacionais como atores
internacionais. Como destacam Elliot Feldman e Lily Feldman (1984:34-36), embora

Keohane e Nye reconhecam que a politica externa ndo é dominio exclusivo dos ministros de

18 Marcela Garcia Fonseca (2013) explica a condicdo de sujeito de direitos que os entes subnacionais possuem,
faltando-lhes a condicdo de sujeito de deveres. Nesse sentido, 0s governos subnacionais ndo possuiriam
personalidade juridica internacional completa. A possibilidade de governos subnacionais de firmarem acordos e
contrairem obrigagdes internacionais depende das normas internas estipuladas por cada pais. José Vicente da
Silva Lessa (2007) destaca que os compromissos firmados pelos estados federados brasileiros com governos
estrangeiros ndao podem ser descritos como tratados, mas como acordos ou atos informais, pois ndo se
enquadram nas formalidades previstas no ordenamento juridico nacional, sendo considerados compromissos
politicos que, no entanto, ainda resultam em responsabilidade para o governo federal.
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relagOes exteriores do governo central, eles subestimam o escopo, magnitude e significancia
do transgovernamentalismo ao ndo darem maior atencdo as atividades das subunidades.

Foram as publicacGes de cientistas politicos de universidades europeias, canadenses e
norte-americanas (lvo Duchacek, Panayotis Soldatos, Hans J. Michelmann, John Kincaid,
Earl Fry, Daniel Latouche) que comecaram a dar significado a atividade internacional das
entidades governamentais subnacionais. Em suas pesquisas discutiam a relacdo entre
federalismo, relacGes internacionais e politica externa, influenciados pelos trabalhos sobre
interdependéncia e transnacionalismo de Robert Keohane e Joseph Nye. Como ja exposto,
esses autores costumam considerar o contexto de interdependéncia como fator determinante
para o desenvolvimento da paradiplomacia porque os fluxos transfronteiricos (de migracoes,
transferéncia de produtos, atividades de corporac@es transnacionais, trocas culturais, midia e
comunicacdo) tém perfurado as fronteiras e tornado mais facil para os governos subnacionais
interagirem diretamente com atores estrangeiros governamentais. Além disso, tem provocado
certa vulnerabilidade das subunidades a eventos externos, levando seus lideres a reagirem e
atuarem de forma mais ativa internacionalmente para garantir o bem-estar da sua localidade.

Inicialmente esses autores vao tratar de diversos estudos de caso sobre a atuacao
internacional subnacional, especialmente em paises industrializados como Estados Unidos e
Canada. O Canada foi o ponto de partida das analises por conter um dos casos mais avancados
de paradiplomacia: quando a conduta internacional do governo subnacional objetiva
estabelecer um estado completamente soberano. Esse era o caso da provincia do Québec que
buscava utilizar os contatos efetuados com governos estrangeiros como forma de trabalho
diplomaético preparatorio para uma futura secessdo e para o seu reconhecimento internacional.
Essa forma de atuacdo que visa promover a independéncia do ente federado foi denominada
de protodiplomacia (Duchacek et. al., 1988). O carater separatista que a busca por atuacédo
internacional poderia ter fez com que muitos estudiosos considerassem a relevancia do fator
étnico e do nacionalismo na internacionalizacdo de comunidades territoriais, além do fator
econémico, o que explica o fato da discussao sobre o tema aparecer, em 1977, em edicdo
especial do periddico Publius: The Journal of Federalism que tratava de Federalismo e
Etnicidade!®. A edigdo foi organizada por Ivo Duchacek, que escreveu a maior parte dos
artigos da época sobre a atuacdo internacional de governos subnacionais, sendo o pioneiro a

identificar e estudar o novo fendémeno, inclusive dando-lhe as primeiras terminologias.

19 Refere-se ao volume 7, nlimero 4 do periddico.
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Duchacek organizaria ainda, em 1984, a primeira edi¢do especial do Publius inteiramente
dedicada as relagcfes internacionais das subunidades com o titulo Federated States and
International Relations®®. As duas edicbes do Publius, bem como os livros seguintes de
Duchacek em 1986 e 1988, foram fundamentais para consolidar e desenvolver essa nova
visdo dentro da politica internacional.

Diversos conceitos e terminologias seriam posteriormente elaborados. Duchacek
utiliza inicialmente o termo microdiplomacia para definir as relacfes entre subunidades de
diferentes paises e macrodiplomacia como a diplomacia tradicional dos governos centrais. No
entanto, ele esclarece posteriormente que essa terminologia utilizada até entdo por ele poderia
adquirir um caréater depreciativo e, por isso, ele opta em usar o termo paradiplomacia, criado
por Panayotis Soldatos. Isso porque na visdo dele o termo ‘para’ expressaria mais
acuradamente o fendmeno: como atividade paralela, frequentemente coordenada,
complementar e algumas vezes em conflito com a diplomacia tradicional dos governos
centrais (Duchacek, 1990: 32). Outro importante trabalho para a consolidagdo das discussoes
e sistematizacdo dos trabalhos em curso foi o livro Federalism and International Relations:
the role of subnational units (1990) organizado pelos cientistas politicos Hans J. Michelmann
e Panayotis Soldatos. A obra relne importantes estudiosos do assunto, analisa diversos
estudos de caso e, principalmente, busca construir um modelo explicativo para o fendmeno.

O conceito de paradiplomacia passa a ser bastante utilizado desde entdo, inclusive pela
academia brasileira, mas ainda ndo € consenso. Para Francisco Aldecoa (1999), o termo
paradiplomacia ainda possui como referéncia o Estado e, portanto, ndo supera a antiga teoria
realista classica de base estado-céntrica. Nesse sentido, outras terminologias sdo pensadas.
John Kincaid (1990:74) esclarece que, ao se referir a atividade internacional dos governos
subnacionais como “diplomacia constituinte”, ou Seja, como atividade diplomatica dos
governos constituintes, evitaria-se a percepcdo de que essas atividades sdo necessariamente
inferiores, subordinadas ou suplementares a high politics da diplomacia dos Estados.

Francisco Aldecoa (1999) e Brian Hocking (2004) basearam-se na diplomacia de dois-
niveis para definir as relagBes internacionais das subunidades estatais. Nessa abordagem, a
politica externa é entendida como um jogo duplo, que envolve tanto as relagcdes entre
representantes dos paises quanto as relacfes entre atores domésticos. Assim, a diplomacia

plurinacional (Aldecoa, 1999) e a diplomacia multicamadas (Hocking, 2004) sdo entendidas

20 Refere-se a0 volume 14, ntimero 4 do periddico.
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como um jogo de negociagdes em dois-niveis que interliga as arenas da politica domestica e
externa: “é preciso que os formuladores de politicas operem cada vez mais em um ambiente
politico de niveis maltiplos, abrangendo as arenas subnacional, nacional e internacional, em
que a conquista dos objetivos em um nivel de atividade politica exige a capacidade de operar
em outros” (Hocking, 2004: 96).

No Brasil, os termos “diplomacia federativa” e “cooperagdo internacional federativa”
foram empregados pelo governo brasileiro visando responder a esse processo de participacdo
dos entes subnacionais na esfera internacional e torna-los mais proximos e articulados com o
governo federal. A expressao “diplomacia federativa” foi formulada em 1995 pelo Ministério
das Relacdes Exteriores como ideia de diplomacia publica, ou seja, uma diplomacia nacional
mais proxima da sociedade civil e coordenada com os estados e municipios brasileiros
(Miklos, 2010). Na academia brasileira, o professor Gilberto Marcos Anténio Rodrigues
(2004) também referiu-se ao fendmeno como “politica externa federativa” no intuito de
explorar outra possibilidade terminoldgica para a sua compreensdo, a qual retratasse a
identidade prépria das acfes internacionais dos governos subnacionais. Para Rodrigues, a
diplomacia federativa € limitada porque concebe as ac¢fes internacionais dos entes brasileiros
dentro da agenda internacional do governo federal, o que restringe os interesses autbnomos
dos entes. “Que dizer daquelas agdes internacionais de governos subnacionais que ndo se
enquadram, total ou parcialmente, no conceito de diplomacia federativa?” (Rodrigues, 2004:
40). Nesse sentido, a politica externa federativa é pensada como a estratégia internacional
prépria de um estado ou municipio.

Ciente dos desdobramentos do conceito, nesta tese optamos pelo uso do termo
paradiplomacia por se tratar de uma terminologia de ampla utilizacdo nacional e internacional.
A definicdo de paradiplomacia desenvolvida por Noé Cornago Prieto (2004) é
recorrentemente empregada pela literatura brasileira. Para Prieto, a paradiplomacia consiste
no “envolvimento do governo subnacional nas relagdes internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos, formais e informais, permanentes ou provisorios, com entidades
estrangeiras publicas ou privadas, objetivando resultados socioecondémicos ou politicos”
(Prieto, 2004: 251). Este estudo analisa, especificamente, os projetos decorrentes dos contatos

formais com entidades estrangeiras publicas.
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Relevancia e objetivo da pesquisa

A relevancia em estudar a paradiplomacia pode ser justificada pelos efeitos que o
fendmeno tem provocado no sistema internacional e nos arranjos internos dos paises. Por se
tratar de questdo relativamente recente, o campo exploratorio acerca das atividades
paradiplométicas continua amplo e possui varias vertentes de andlise: politica, econémica,
cultural, federal, estadual, municipal, focadas no processo decisorio, nas suas causas ou
conseqiiéncias. Na literatura internacional os estudos ja completam mais de 30 anos, mas o
assunto sé passa a ser discutido no Brasil de forma mais intensa no final da década de 1990. O
momento da abertura democrética e o aprofundamento do processo de integragdo regional no
ambito do Mercosul favoreceu a incrementagdo da atuagéo internacional de estados e cidades
brasileiras. Diante do aumento no volume dessas atividades, tanto a academia quanto as
instancias governamentais tém se interessado pela questdo. Como exposto anteriormente, a
partir de 1997 foram criados 6rgdos dentro da estrutura administrativa do Estado brasileiro
para lidar com a movimentacao internacional subnacional.

No meio académico nacional, muitos estudos voltaram-se para a analise das
possibilidades juridicas e capacidade desses entes atuarem internacionalmente (Barros, 2009;
Branco, 2007; Fonseca, 2013; Lessa, 2007; Prazeres, 2004; Rodrigues, 2011; Sala, 2009) ou
para a andlise das especificidades e possibilidades proporcionadas pelo federalismo brasileiro
(Branco, 2008; Farias, 2000; Kugelmas e Branco, 2005; Pereira, 2004b; Saraiva, 2004). Ha
ainda estudos sobre a atuacdo de cidades e/ou estados brasileiros (Barreto, 2005; Bessa, 2012;
Bueno, 2010; Gallo, 2006; Gomes Filho, 2011; Marcovitch e Dallari, 2014; Matsumoto,
2011; Oliveira e Onuki, 2007; Ribeiro, 2008a; Vigevani, 2006a; 2006b) e pesquisas voltadas
para a relacdo entre a paradiplomacia e 0s processos de integracéo regional (Almeida, 2012;
Mariano e Barreto, 2004; Mariano e Mariano, 2005; Medeiros, 2006; Prado, 2009; Vigevani e
Wanderley, 2005). Uma vertente recente de analise consiste na paradiplomacia financeira, que
discute o financiamento externo adquirido pelos estados (Bessa, 2012; Maia, 2012; Maia e
Saraiva, 2012). Todos esses autores e seus argumentos serdo melhor apresentados no Capitulo
1, no entanto, destacamos antecipadamente que ndo foram encontrados estudos especificos
dedicados a analise do modus operandi da area internacional dos governos estaduais ou
mesmo voltados para a verificagdo do impacto da alternéncia de governos nos rumos da

paradiplomacia. Ressalta-se que o numero de pesquisas sobre a paradiplomacia dos estados
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brasileiros € menor do que o dos municipios e a tematica do impacto da alternancia de
governos e da questdo politico-partidaria aparecem tangenciando os trabalhos.

De forma geral, vimos no modelo de Soldatos (1990) que os fatores que determinam a
paradiplomacia sdo de dois tipos: externo e interno. Os determinantes externos provém das
transformacg6es em curso no sistema internacional das Gltimas décadas (revolucdo tecnoldgica
nos setores de comunicacdo e transportes), que impactam a politica mundial e provocam
adaptacdes na conducdo da politica externa dos paises, especialmente porque outros atores, e
ndo somente 0s governos centrais dos Estados, passam a atuar internacionalmente. Os
determinantes de ambito externo seriam essencialmente: a interdependéncia global
(globalizagéo) e regional (integragdo regional). Esses fatores séo elencados pela literatura
internacional mas também aparecem nos estudos sobre a paradiplomacia brasileira (Almeida,
2012; Barreto, 2005; Bueno, 2010; Mariano e Mariano, 2008; Oliveira e Luvizotto, 2011;
Rodrigues, 2004).

Sobre as causas internas, ha determinantes domésticos no nivel federal (ineficiéncia
das instituicdes, incertezas constitucionais) e no nivel subnacional (segmentacdo objetiva e
perceptiva, nacionalismo, assimetrias entre as unidades federadas, me-tooism, crescimento das
subunidades). No caso brasileiro, acrescenta-se ainda 0 momento de redemocratizagdo no
final dos anos 1980. Esses determinantes domésticos aparecem em diversas analises da
academia brasileira. Em relacdo aos problemas no nivel federal, Karina Mariano (2002)
ressalta que, no que concerne a participagdo dos estados e municipios no Mercosul, “pode-se
dizer que o problema central encontra-se na forma como 0s governos subnacionais
relacionam-se com o governo federal no tocante a formulagdo da politica externa brasileira”
(p. 100). O processo de formulacdo da politica externa sempre esteve concentrado no
Ministério das RelacGes Exteriores (MRE) e distante dos entes federados. Apesar das novas
instituicGes criadas para solucionar essa deficiéncia e atender a paradiplomacia, esta ndo
consiste em area prioritaria dentro do Ministério e relatam-se problemas como falta de
funcionarios e de recursos, 0 que reverbera na falta de conhecimento dos gestores
subnacionais ou na demora para analisar projetos de cooperacdo internacional. O objetivo de
aproximacdo e didlogo com os entes subnacionais também fica comprometido. Manoela
Miklos (2010) informa que os escritorios de representacdo regional do MRE ndo possuem

papel relevante como interlocutores entre as subunidades e o Ministério. As possibilidades
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reais de interacdo com o MRE ainda sdo muito reduzidas e quando ocorrem limitam-se a
informar sobre as opgdes existentes e as escolhas realizadas (Mariano e Mariano, 2008: 110).

No nivel subnacional, destacamos a segmentacdo objetiva e perceptiva. A
segmentacdo objetiva refere-se as caracteristicas geograficas, culturais, linguisticas,
religiosas, econémicas e politicas existentes em cada unidade subnacional e a segmentacdo
perceptiva envolve as diferentes atitudes, percepgdes, lealdades, concepgOes de interesse da
elite (politica e econdmica) e da populacéo local. Ou seja, os entes federados se diferenciam
em termos de produto interno bruto, fluxos de comércio externo, grau de industrializacéo,
localizacdo geogréfica, indice de desenvolvimento humano, nivel de desemprego, grau de
escolaridade média da populacdo, eleitorado, grupo politico no poder, etc. S80 essas
diferencas existentes que dificultam a consecucdo de interesses comuns e podem criar
conflitos no ambito da politica externa nacional, incentivando as subunidades a atuarem
externamente de forma mais autbnoma.

A segmentacédo existente entre as subunidades pode ser intensificada quando ocorrem
assimetrias entre elas, ou seja, quando enxergam a politica externa nacional como produto de
um grupo dominante ou voltada para os interesses de algumas localidades (Soldatos, 1990:
46). A pesquisa de Marcelo Medeiros (2006) sobre os impactos do Mercosul na economia
politica dos estados?* permite essa constatagdo. Existe uma centralidade politico-econdmica
no eixo Sul-Sudeste do pais e as demais regides tornaram-se marginais na matriz de
desenvolvimento nacional, permanecendo voltadas para a producdo de bens com baixo valor
agregado. O processo de integracdo regional ndo beneficiou, todavia, essas regides do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. As politicas publicas de carater internacional ndo respondem aos
interesses da periferia e “o que se verifica é a hegemonia de uma integragdo negativa,
mormente ancorada na supressdo de obstaculos, sobre uma integracdo positiva, baseada em
acOes pro-ativas de criagdo de novos mecanismos institucionais” (p. 64).

Em outro trabalho de Medeiros (2010) também é possivel identificar a presenca dessa
assimetria. O autor destaca a existéncia de uma hegemonia do estado Sdo Paulo na politica
externa brasileira ao analisar o caso do Mercosul. Isso ocorre porque as subunidades se
articulam internacionalmente com o intuito de atender melhor seus interesses mas essa
mobilizacdo depende da localizacdo geogréafica, poder econdmico e organizacdo do estado em

que estdo imersos. O estado de Sdo Paulo possui um grande peso econdmico interno e uma

21 pernambuco, Bahia, S&o Paulo e Rio Grande do Sul.
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relagdo comercial intensa com o Mercosul mas né&o consolida institucionalmente instrumentos
orientados para a pratica da paradiplomacia regional, ao contrario do que tem feito por
exemplo a cidade de Sdo Paulo, que atua ativamente dentro do bloco por meio de sua
Secretaria Municipal de Relagbes Internacionais e Federativas??. Karina Mariano (2002)
também afirma que a administracdo estadual ndo desenvolveu atividades significativas em
relagdo ao Mercosul e que os atores que mais participam sao as empresas privadas. Apesar da
importancia do Mercosul para as exportacGes paulistas, o poder executivo estadual parece
focar seus esforcos em uma atuacao junto as autoridades de Brasilia, ou seja, através de agdes
conjuntas com as instituicOes federais existentes: “o estado de Sado Paulo consegue influenciar
em grande medida a estrutura institucional que gera o output da politica externa nacional”,
tornando a paradiplomacia regional dispensavel ja que seus objetivos sdo atendidos por meio
da diplomacia nacional (Medeiros, 2010: 175).

O fatores econémico e geografico sdo elementos importantes dentro da segmentacao
objetiva. A maior parte dos estudos destacam a promog¢do econdmica e o desenvolvimento
local como objetivos primordiais para 0s entes atuarem internacionalmente (Blatter et al.,
2010; Keating, 1999; 2004; Lecours, 2008). Buscam-se investimentos, mercados para seus
produtos e tecnologia. “No caso do Brasil, pode-Se supor que uma das razdes pelas quais
cidades e estados aumentaram sua preocupacdo com o mundo exterior é o fato de que eles
vém sendo vistos como agentes de desenvolvimento econdmico” (Vigevani, 2006: 129). Em
pesquisa realizada por Ironildes Bueno (2010), cerca de 83% dos estados brasileiros
indicaram o fator econdbmico (comércio exterior e investimento externo) como motivagédo
principal para a atividade paradiplomética. A atuagdo internacional também depende do nivel
de desenvolvimento econémico das subunidades para sustentarem estratégias independentes
de representacao e promocao comercial direta (Mariano e Barreto, 2005).

Em relacdo ao fator geografico, é interessante notar que na pesquisa de Carlos Milani
e Maria Clotilde Ribeiro (2011) das 72 cidades selecionadas? para analisar a paradiplomacia
municipal cerca de 72% estavam localizadas nos centros mais desenvolvidos (Sul, Sudeste e
Centro-Oeste). Matsumoto (2011) também verificou que o fato do municipio pertencer a faixa

de fronteira aumenta em 320% a probabilidade de presenga internacional. Outro dado

22 Ressalta-se que o estado de S3o0 Paulo possui a Assessoria Especial do Governador para Assuntos
Internacionais.
23 Os autores utilizaram critérios de selecdo que poderiam favorecer os municipios a fazerem relacGes
internacionais, como ser capital de estado, populacdo superior a 500.000 habitantes, atrativo turistico, etc.
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interessante apresentado na pesquisa deste autor é a constatacdo de que a probabilidade de
existir um 0Orgdo especifico para assuntos internacionais ¢ 290% maior nos municipios
governados pelo Partido dos Trabalhadores (PT). O fator politico tem se mostrado relevante
em diversas analises, mas ha divergéncias que serdo aprofundadas no Capitulo 1. A variavel
econdmica por si s6 ndo gera a paradiplomacia. Esta varidvel, juntamente com o componente
politico e o isolamento geogréfico, é que fazem com que o fenbmeno ocorra (Rodrigues,
2004: 170).

José Nelson Bessa Maia (2004), que foi Secretario de Assuntos Internacionais do
Governo do Estado do Ceard (1995-2006), afirma que o sucesso de qualquer iniciativa
paradiplomética depende da estratégica do poder publico local, do apoio do governo federal,
da disposicdo dos organismos internacionais e do envolvimento da sociedade civil e do
empresariado (p. 3). A visdo que o poder publico local possui das relaces internacionais pode
ocasionar ainda o problema da continuidade ¢ descontinuidade na paradiplomacia. “E muito
comum que se mudem os nomes, as posic¢des, as funcdes, ou até mesmo que 0s 6rgdos sejam
extintos em funcdo desse ou daquele governo ou partido que ndo dé importancia a area
internacional” (Brigagdo, 2005: 25). Outros autores também mostraram em suas pesquisas
como as oscilagcdes politico-partidarias ou mesmo o personalismo resultaram em rumos
diferentes para a paradiplomacia (Branco, 2007; Godoy, 2011; Lessa, 2007; Nunes; 2005).

Existem ainda motivacBGes politicas para atuar no cenario internacional, como dar
visibilidade a subunidade, especialmente em caso de movimentos nacionalistas com
aspiracdes separatistas, e também ganhar prestigio internamente. Fabiana Pinto (2011) expde
em sua tese doutoral como a Rede de Mercocidades pode ser utilizada com a finalidade de
ganho de capital politico, ou seja, para projetar governantes e elevar sua dimensdo de
lideranca local para lideranca regional, podendo com isso angariar futuramente cargos de
expressao nacional.

Especificamente sobre a atuacdo internacional dos estados, que é o foco da nossa
pesquisa, consideramos as teses de Ironildes Bueno (2010) e Francisco Gomes Filho (2011) as
mais completas em relagdo ao levantamento das caracteristicas da paradiplomacia estadual
brasileira. Bueno analisa as tendéncias da paradiplomacia dos estados brasileiros e norte-

americanos, no periodo de 2007-2008, a partir da aplicacdo de um survey enviado as
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autoridades e técnicos dos estados®. A partir do questionario o autor conseguiu mapear: o
destino das missdes internacionais dos governadores; as missdes internacionais recebidas no
periodo; as motivacdes da atuacdo internacional; os estados que possuiam area especifica de
relacBes internacionais em sua estrutura e a funcao desses orgaos; as autoridades envolvidas
nas atividades internacionais; o propoésito das parcerias internacionais firmadas; a relacdo
entre o partido politico que governa e a existéncia de uma estrutura de relagdes internacionais;
o problema da descontinuidade das acOes e a interacdo existente com o governo federal.

O autor dedica uma secdo muito suscinta para discutir a questdo partidaria e o
problema da descontinuidade que pode existir com a alternéncia de governos. Conclui apenas
que: (a) das maiores legendas partidarias analisadas — PMDB, PT e PSDB — o PSDB € o
partido com maior tendéncia a institucionalizar os assuntos internacionais na estrutura
organizacional dos estados (p. 258); (b) ndo ha garantias de estabilidade para os 6rgaos
especificos criados para lidar com as atividades paradiplomaticas porque, mesmo que tenham
um elevado nivel de profissionalismo e eficiéncia, eles podem ser extintos apds uma mudanca
de governo ou mesmo dentro da mesma gestdo (p. 261).

Em relacdo a pesquisa do professor Gomes Filho (2011), o intuito foi compreender as
razbes e a maneira que 0S governos estaduais fronteiricos da Amazonia brasileira
desenvolvem sua paradiplomacia. S&o analisadas quatro gestdes estaduais (1995-2009) dos 6
estados amazobnicos da fronteira?®. Trata-se de um trabalho minucioso, pautado em
documentos e entrevistas com o0s governadores e gestores da area, em que apresenta o trajeto
da paradiplomacia nesses estados, suas atividades, motivacdes, organizacao e funcionamento.
Em cada estado foi analisado também a questdo do impacto da alternancia de governos e o
problema da descontinuidade, além do fator partidario. Consistiu no Unico trabalho
encontrado com uma dedicacdo maior a essa tematica e serd, portanto, um referencial
importante para nosso estudo.

As duas teses contribuem sobremaneira para a compreensdo da atuacédo internacional
dos estados brasileiros, principalmente porque buscam analisar um grande nimero de estados
e fazem um levantamento bem diversificado acerca das particularidades da paradiplomacia
estadual. No entanto, a paradiplomacia estadual ainda carece de estudos, em especial a

questdo de como o fator politico-partidario pode interferir nessas acoes.

24 O autor ressalta que 23 estados e o Distrito Federal responderam o questionario. Ndo responderam: Paraiba,
Roraima e Tocantins.
% Acre, Amapa, Amazonas, Para, Rondénia, Roraima.
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H& um entendimento da literatura de que os partidos politicos estdo se interessando
por assuntos internacionais no ambito nacional (Holzhacker, 2006; Oliveira e Onuki, 2006;
2010). O que buscamos verificar é se ha diferenciacbes na paradiplomacia (estrutura e
acordos firmados) de acordo com o partido politico no poder. A questdo partidaria €
importante porque sendo os governadores e os prefeitos atores politicos fundamentais dentro
do ambiente paradiplomatico, cabe considerar o fator politico-ideoldgico na percepcéo desses
atores acerca do fendmeno e, por conseguinte, nas suas decisdes politicas.

A presente pesquisa se insere, portanto, dentro dos esforgos investigativos que buscam
identificar as caracteristicas da paradiplomacia estadual brasileira, tendo como objetivo geral
compreender o ambiente paradiplomético dos estados, sua organizacdo e funcionamento, e
verificar de que forma a alternancia de governos interfere na sua estrutura burocréatica e nas
atividades paradiplomaticas.

Os objetivos especificos do trabalho sdo: (a) levantar as caracteristicas gerais do
ambiente paradiplomético dos estados brasileiros; (b) verificar a evolugdo das estruturas
paradiplomaticas estaduais, considerando o0s determinantes domésticos (econémico,
geografico e politico), e as modificacdes que ocorrem nas estruturas quando ha mudanca de
governo; (c) verificar a evolucdo das acOes de cooperacdo internacional, considerando os
mesmos determinantes domésticos, e as alteracbes que ocorrem quando hd mudanca de

governo.

Procedimentos metodoldgicos

Sendo a paradiplomacia determinada internamente pela segmentacdo objetiva e
perceptiva, principalmente, como verificado na literatura, pelas caracteristicas econdmicas,
politicas e geograficas dos territorios, a analise do seu modus operandi nos estados ocorrera
considerando esses fatores de impacto. Nos capitulos de discussdo empirica buscamos
verificar a relagdo que se estabelece entre os determinantes econémico (indice de
desenvolvimento humano), geogréfico (localizacdo geografica por regido e faixa de fronteira)
e politico (partido no governo) com o ambiente paradiploméatico dos estados brasileiros,
estrutura burocratica e acdes formais de cooperacdo. Alem disso, busca-se explicar como a
alterndncia de governos impacta na paradiplomacia, ou seja, se ocorrem mudancas nas

estruturas burocraticas e nas a¢des internacionais. Certamente que ao tratar de governos e de
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alternancia torna-se necessario abarcar o partido politico, por isso que em certos momentos da
tese esses assuntos serdo abordados de forma dialogada.

A pesquisa analisou os 26 estados brasileiros e o Distrito Federal no periodo de 1999-
2014. O marco temporal foi estabelecido com o intuito de abarcar os quatro Gltimos mandatos
para que a alterndncia de governos e de partidos politicos pudesse ser verificada
satisfatoriamente e também em funcéo da necessidade de lidar com um periodo relativamente
recente, ja que a paradiplomacia no Brasil dinamiza-se a partir da década de 1990.

A abordagem comparada foi o método utilizado ao longo dos capitulos para
compreender as trajetdrias e caracteristicas do ambiente paradiplomatico dos estados e para
contrastar as estruturas e agOes internacionais. De acordo com Schmitter (1993), a
comparacdo envolve o esforco analitico de explorar semelhancas e diferencas entre unidades
politicas, auxiliando no desenvolvimento de teorias, teste de hipoteses, inferéncias causais e
producdo de generalizacdes confiaveis. As variaveis domésticas citadas acima foram
escolhidas a partir da literatura para entender as variagdes existentes na paradiplomacia
estadual brasileira, ou seja, para compreender as diferencas e/ou semelhancas no seu
desempenho, organizacédo e funcionamento. O intuito € também tentar descobrir regularidades
e padrbes comuns ao longo desse processo de analise comparada.

O critério utilizado para agrupar os estados por nivel de desenvolvimento foi o indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)? do Atlas de Desenvolvimento Humano no
Brasil. Os dados utilizados referem-se ao ano de 2010 e a ordem de classificacdo por estado
aparece na tabela abaixo. Em relacdo a localizacdo geogréfica, os critérios utilizados foram a

regido a qual o estado pertence e se esté localizado na faixa de fronteira.

Tabela 1 — Indice de Desenvolvimento Humano dos Estados do Brasil

. IDHM IDHM IDHM
Posicdo UF IDHM Renda |Longevidade | Educacdo
10 Distrito Federal 0.824 0.863 0.873 0.742
20 Sao Paulo 0.783 0.789 0.845 0.719
3° Santa Catarina 0.774 0.773 0.860 0.697
40 Rio de Janeiro 0.761 0.782 0.835 0.675
50 Parana 0.749 0.757 0.830 0.668
6° Rio Grande do Sul 0.746 0.769 0.840 0.642
70 Espirito Santo 0.740 0.743 0.835 0.653

% O IDHM considera as mesmas trés dimensdes do IDH Global - renda per capita, longevidade, educacdo —
adequando-o ao contexto brasileiro e aos indicadores nacionais. O IDHM considera, por exemplo, as
especificidades de cada espaco metropolitano.
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8° Goias 0.735 0.742 0.827 0.646
9o Minas Gerais 0.731 0.730 0.838 0.638
10° Mato Grosso do Sul 0.729 0.740 0.833 0.629
11°¢° Mato Grosso 0.725 0.732 0.821 0.635
120 Amapéa 0.708 0.694 0.813 0.629
130 Roraima 0.707 0.695 0.809 0.628
140 Tocantins 0.699 0.690 0.793 0.624
15° Rondénia 0.690 0.712 0.800 0.577
16° Rio Grande do Norte  0.684 0.678 0.792 0.597
17° Ceara 0.682 0.651 0.793 0.615
18¢° Amazonas 0.674 0.677 0.805 0.561
19° Pernambuco 0.673 0.673 0.789 0.574
20° Sergipe 0.665 0.672 0.781 0.560
210 Acre 0.663 0.671 0.777 0.559
220 Bahia 0.660 0.663 0.783 0.555
23° Paraiba 0.658 0.656 0.783 0.555
240 Piaui 0.646 0.635 0.777 0.547
240 Para 0.646 0.646 0.789 0.528
26° Maranhao 0.639 0.612 0.757 0.562
27° Alagoas 0.631 0.641 0.755 0.520

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano (2010) - http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking

De acordo com os pardmetros estabelecidos pela Organizacio das Nagdes Unidas?’, o
Distrito Federal é o Unico com IDH considerado muito alto. Os estados na 22 posicao (S&o
Paulo) até a 13% posicdo (Roraima) apresentam indices considerados altos e 0s estados
restantes apresentam indice de desenvolvimento de nivel médio. Ndo ha nenhum estado com
IDH considerado baixo ou muito baixo.

Em nosso estudo, procuramos formar grupos de estados com indices mais préximos,
ou seja, com menor distancia entre seus IDHM, e por isso os estados do Amapa e de Roraima
foram agrupados com os estados com nivel médio de desenvolvimento e ndo com aqueles
com indices considerados altos, conforme estipulado pela ONU. Os grupos formados foram

0S que seguem:

e Grupo 1: Distrito Federal, Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro;

e Grupo 2: Parand, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul e Mato Grosso;

e Grupo 3: Amap4, Roraima, Tocantins, Rondo6nia, Rio Grande do Norte, Ceara,
Amazonas e Pernambuco;

27 A ONU estabelece os seguintes parametros de classificagdo para o IDH: de 0,800 a 1,000 é considerado Muito
Alto; 0,700 a 0,799 Alto; de 0,600 a 0,699 Médio; 0,500 a 0,599 Baixo; 0,400 a 0,499 Muito Baixo.
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e Grupo 4: Sergipe, Acre, Bahia, Paraiba, Piaui, Para, Maranhdo e Alagoas.

Para a realizacdo da presente tese: (1) foram utilizadas as pesquisas e trabalhos
produzidos na &rea, especialmente aqueles cujos resultados dialogam diretamente com o
objeto do nosso estudo; (2) elaboramos um questionario eletrénico por meio do programa
SurveyMonkey — software de questionarios online — o qual foi encaminhado por email para os
funcionarios publicos de todos os estados brasileiros; (3) levantamos e analisamos toda a
legislacdo e as normas que tratam da estrutura administrativa dos estados para verificar as
transformacgfes na estrutura paradiplomatica e em suas competéncias; (4) analisamos 0s
planos de governo de todos os governadores eleitos em 20102 para verificar a existéncia de
propostas referentes a tematica internacional; (5) analisamos os atos internacionais referentes
aos projetos estaduais de financiamento externo e aos projetos de cooperacdo técnica
internacional que envolvem a participacdo dos governos estaduais.

Todas as pesquisas que abordam a paradiplomacia estadual serdo utilizadas como
referencial para a analise dos resultados encontrados neste estudo, entretanto, as teses de
Ironildes Bueno (2010) e Francisco Gomes Filho (2011) séo destacadas porque trabalharam
com um conjunto significativo de estados brasileiros, e ndo apenas com casos especificos,
além de também terem como objetivo a compreensdo das caracteristicas e formas de atuacdo
internacional dos estados. A tese de Bueno investigou 23 estados e o Distrito Federal no
periodo de 2007-2008 e Gomes Filho analisa os estados fronteiricos da Amazdnia em quatro
gestbes estaduais (1995-2009). A nossa pesquisa conseguiu analisar todos os estados e um
periodo mais abrangente (1999-2014). Também serdo utilizados os estudos que tratam da
paradiplomacia financeira ja que esta tese analisa 0s projetos decorrentes de empréstimos com
instituigdes financeiras internacionais.

A respeito do questionario que desenvolvemos, ele foi utilizado na analise de todos 0s
objetivos especificos elencados acima mas esteve voltado principalmente para a identificacdo
das caracteristicas do ambiente paradiplomatico dos estados brasileiros, organizagéo,
funcionamento e principais atores, portanto, seus resultados aparecem com maior énfase no

Capitulo 2. O publico-alvo foram os funcionarios publicos que trabalham ou trabalhararam

28 Os programas de governo dos governadores anteriores foram solicitados aos Tribunais Regionais Eleitorais e
ao Tribunal Superior Eleitoral, no entanto, ndo obtivemos sucesso em nenhum deles. Os principais problemas
relatados foram a inexisténcia de tais documentos ou a dificuldade de localizagdo dos mesmos nos arquivos. 1sso
ocorre porque a apresentacdo da proposta de governo passou a ser obrigatéria somente nas elei¢cfes de 2010
conforme determinacéo da Lei n° 12.034, de 29 de setembro de 2009.
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com assuntos internacionais nos governos estaduais. Obtivemos quase 300 respostas de
funcionérios publicos de todos os estados brasileiros, no entanto, consideramos apenas 199
questionarios de acordo com os critérios de selecdo estabelecidos. Buscou-se manter os
questionarios apenas daqueles individuos que demonstraram trabalhar na area internacional
ou possuir experiéncia e conhecimento sobre a atividade internacional do estado. Os critérios
utilizados para definir a exclusdo ou ndo das respostas foram controlados por meio das
perguntas abertas sobre o perfil do respondente (como formacdo, fungéo, cargo e ocupacao no
governo) e da pergunta fechada que aponta se o0 respondente participa ou participou de
negociacOes com entidades estrangeiras?.

O numero de respondentes por unidade da federacdo consta na Tabela 2 apresentada
abaixo.

Tabela 2 — NUmero de respondentes por estado

Unidade da Federacao Respondentes
Rio Grande do Sul 18
Séo Paulo 18
Amazonas 12
Ceara 12
Minas Gerais 12
Santa Catarina 12
Acre 10
Tocantins 10
Bahia 9
Distrito Federal 9
Pernambuco 8
Espirito Santo 7
Mato Grosso 7
Goias 6
Sergipe 6
Alagoas 5
Parana 5

2 Uma das perguntas do questionario buscou averiguar se o respondente esteve envolvido em negociacdes do
governo estadual com entidades estrangeiras (Pergunta n°® 09).
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Rio de Janeiro

Amapa

Mato Grosso do Sul

Paraiba

Maranhéo

Para

Piaui

Rondbnia
Rio Grande do Norte

NN W W w o w A RN o

Roraima
Total 199

Fonte: Elaboracdo propria. Dados do questionario que
desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.

Dos 199 respondentes, 45 trabalham ou trabalharam em 6rgaos especificos de relacbes
internacionais (Secretaria ou Assessoria de assuntos internacionais), 90 lidam com assuntos
internacionais em outros 6rgdos do governo e 64 nao atuam diretamente com esses assuntos
mas ndo foram excluidos da pesquisa porque demonstraram conhecimento sobre o0s
procedimentos e funcionamento da paradiplomacia e da gestdo publica estadual (tratam-se de
gerentes ou diretores de secretarias, técnicos ou assessores que estiveram envolvidos em
atividades com entidades estrangeiras, pesquisadores, etc.). Ressaltamos ainda que cerca de
12,5% dos respondentes sdo ex-funcionérios, portanto, a maior parte dos questionarios
(87,5%) foi respondido por funcionarios atualmente ativos, e 73,8% dos 199 questionados
atuam ou atuaram no periodo entre 2001 e 2014, ou seja, a maior parte das respostas foi dada
por funcionarios que trabalham ou trabalharam em algum momento nos Gltimos 13 anos das
gestOes estaduais.

Sobre os atos internacionais firmados, foram buscados no Ministério da Fazenda,
Ministério do Planejamento e Senado Federal todos os projetos vinculados a fontes de
financiamento externo e os projetos de cooperacdo técnica internacional foram obtidos por
meio de solicitacdo ao Ministério das Relagcdes Exteriores (Agéncia Brasileira de Cooperagéo
— ABC).
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Este estudo analisa, especificamente, os projetos decorrentes dos contatos formais com
entidades estrangeiras que envolvem a participacdo do Governo Federal, portanto, os projetos
vinculados a empréstimos externos e 0s projetos de cooperacdo técnica internacional. O
intuito foi analisar as atividades paradiplomaticas que resultem em impactos concretos para 0s
estados e necessitem cumprir procedimentos junto & administracdo publica federal. Isso
porque as demais agdes internacionais dos estados, como cooperagdo entre subunidades,
doacdo, bolsas de estudos, protocolos de intengdes, memorando de entendimento ndo criam
necessariamente obrigacdes entre as partes, podendo em alguns casos serem caracterizadas
como atos informais ou de carater politico. Além disso, por ndo tramitarem nas instancias do
governo federal, tais atos tornam-se de dificil apuracdo, ja& que muitos estados fazem suas
relacBes internacionais por meio de diversos Orgaos/secretarias € ndo possuem uma
sistematica de organizacdo e armazenamento desses documentos, especialmente 0s mais
antigos.

Os atos internacionais firmados precisariam ainda ter uma tramitag&o ou duragdo mais
longa no tempo, perpassando 0s governos, para que pudéssemos analisar sua continuidade ou
descontinuidade quando ocorre a alternancia. Em relacdo aos projetos com empréstimo
externo, foi analisado o processo de negociagdo e tramitacdo até a finalizagdo/conclusdo do
contrato e nos projetos de cooperacao técnica internacional verificamos a duracdo do projeto,
seu inicio e finalizacdo. Foram identificados e analisados 339 acordos financeiros e 281

projetos de cooperacdo técnica entre 1999 e 2014.
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CAPITULO 1: OS ESTUDOS SOBRE PARADIPLOMACIA NO BRASIL

Neste capitulo faremos uma revisdo da literatura acerca dos enfoques dos estudos
sobre paradiplomacia no Brasil. Busca-se apresentar os embasamentos tedricos e 0s conceitos
utilizados nas pesquisas nacionais assim como 0s assuntos que se destacam e 0s resultados
encontrados quanto as caracteristicas do fenbmeno no pais. Ao destinar um capitulo da tese
para a analise da literatura objetiva-se primeiramente mapear as discusses acerca da
realidade paradiplomatica brasileira para compreender suas causas, finalidades e,
principalmente, funcionamento, ja que esta tese se insere no esforco investigativo de
compreender o modus operandi do fendbmeno no Brasil a partir da analise do impacto da
alternancia de governos no ambiente paradiplomatico e nas acdes internacionais estaduais.
Apresentar a literatura possibilita compreender a relevancia da questdo levantada por este
estudo e o entendimento vigente sobre a maneira que a mudanca de governos pode afetar a
paradiplomacia, particularmente no que se refere ao impacto do fator politico-partidario.

O capitulo foi estruturado em duas partes. A primeira parte tem o proposito de expor a
evolucdo das analises e identificar o aporte tedrico-conceitual utilizado pelos pesquisadores
brasileiros para explicar a paradiplomacia no pais. A segunda parte é dividida por temas e
procura demonstrar quais sdo os principais enfoques dos estudos bem como suas reflexdes

sobre o fendbmeno.

1.1 0 aporte teodrico-conceitual utilizado

Os estudos sobre paradiplomacia no Brasil iniciam-se em meados da década de 1990
em resposta as primeiras manifestacdes de paradiplomacia dos governos subnacionais
brasileiros no final do regime militar. As andlises surgem de representantes da area
internacional dos estados e municipios, do Ministério das Relagcdes Exteriores e de
académicos das instituicGes de ensino superior. Como vimos, os estados do Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul foram pioneiros ao criarem 6rgéos especificos para a area internacional em
suas burocracias, respectivamente em 1983 e 1987, e as discussdes levantadas pelos seus

representantes foram importantes para o inicio das investigaces sobre o fenémeno.
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No governo do Rio de Janeiro, foi o professor Cldvis Brigagdo que assumiu a funcéo
de assessoramento em relaces exteriores®® e chefiou o setor no periodo de 1983 a 1984.
Brigagdo e o governador Leonel Brizola se aproximaram na década de 1970, durante o
periodo de exilio em Lisboa e no processo de reorganizacédo e entrada do Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB)3! na Internacional Socialista (1S). A partir desse momento, o partido adquire
um forte viés internacionalista, buscando estabelecer relagbes com o0s movimentos
democraticos ao redor do mundo, mas especialmente com os latino-americanos. No retorno ao
Brasil, Brizola foi eleito governador do Rio de Janeiro, em 1982, pelo Partido Democratico
Trabalhista (PDT)%*, que consistia no “Gnico partido brasileiro com agenda e atuacdo
internacional” e com uma Secretaria Executiva de Rela¢des Internacionais dirigida por Clovis
Brigagdo (Rodrigues, 2004: 110-113).

Com essa trajetoria no partido, Brigagdo se dispds a assumir a assessoria internacional
do estado® logo no inicio do governo Brizola. A sua experiéncia politica bem como sua
atuacdo como professor incrementaram seus escritos, que estiveram direcionados para a area
de relagcbes internacionais e politica externa, analisando inicialmente assuntos como
militarismo, integracdo, seguranca internacional e posteriormente produzindo trabalhos sobre
0 contexto da globalizacdo e as transformagdes na politica internacional contemporanea,
incluindo a atuacéo internacional dos governos subnacionais®. Destacamos em sua producio
o livro “Relagdes Internacionais Federativas no Brasil: Estados e Municipios” (Brigagéo,
2005), cujo ineditismo consistiu em apresentar um primeiro diretério com dados e
informac@es da area internacional dos estados e municipios brasileiros.

Outros dois representantes de governos subnacionais que também contribuem para o

inicio das reflexdes sdo Ricardo Seitenfus e Jorge Mattoso. O professor Ricardo Seitenfus foi

30 O Decreto Estadual n° 10.627, de 13 de novembro de 1987, faz referéncia a Subsecretaria Adjunta de RelagGes
Exteriores, a qual foi extinta e passou a denominar-se Chefia de Rela¢fes Exteriores. Antes disso havia a fungéo
de assessor de relagGes exteriores.
31 Partido ao qual Leonel Brizola era filiado antes da extingdo do mesmo a partir do regime militar.
32 Brizola perdeu a disputa judicial com Ivete Vargas sobre o direito a legenda do PTB em 1980 e, por isso,
ajudou a fundar no mesmo ano o Partido Democréatico Trabalhista (Rodrigues, 2004: 111).
33 Gilberto Rodrigues relata em sua pesquisa que a assessoria de relagdes internacionais do governo do Rio de
Janeiro funcionou em conjunto com a Secretaria Executiva do PDT. Brigagdo acumulou os dois cargos e “os
contatos internacionais realizados durante o governo seguiam sendo feitos via PDT” ou a “agenda internacional
do PDT se desdobrava numa a¢ao do governo estadual, via assessoria internacional” (Rodrigues, 2004: 114).
3 Ver: BRIGAGAO, Clévis; RODRIGUES, Gilberto. (1998), Globaliza¢&o a olho nu: o mundo conectado. S&o
Paulo: Moderna; BRIGAGAO, Clévis; RODRIGUES, Gilberto. (1999), A nova politica externa federativa.
Estado de Minas, Belo Horizonte, 31 jan. 1999; BRIGAGAO, Clévis (org.). (2001), Estratégias de negociacdes
internacionais: uma visdo brasileira. Rio de Janeiro: Aeroplano; BRIGAGAO, Clévis e PROENCA Jr.,
Domicio (orgs.). (2002), Brasil e 0 Mundo: novas visfes. Rio de Janeiro: Francisco Alves.
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0 primeiro Secretério de Assuntos Internacionais do Governo do Rio Grande do Sul (1987-
1988) e em suas andlises buscava mostrar que o governo do estado possuia interesses publicos
préprios em matéria de relagdes internacionais, especialmente no que concerne 0 processo de
integracdo sul-americano conduzido pelo governo federal no final de década de 1980%. A
integracdo regional é tematica sensivel para os estados de fronteira porque causa um impacto
direto sobre seus territorios. Nesse sentido, o Rio Grande do Sul sempre procurou atuar de
forma ativa em assuntos de politica externa® e manteve um setor especifico para tratar dessas
questdes a partir da abertura democratica. A producdo de Seitenfus foi importante para
publicizar sua experiéncia e para ajudar na compreensdo da atividade paradiplomética
brasileira.

Em relacdo ao professor Jorge Mattoso, que atuou como Secretario de Relacdes
Internacionais na Prefeitura de Sdo Paulo (2001-2003), seus textos e entrevistas evidenciam a
questdo da segmentacédo objetiva e perceptiva relatada anteriormente, a tomada de consciéncia
dos governos subnacionais acerca do uso das relagdes internacionais como instrumento de
concretizacdo de politicas, tendo em vista a dificuldade de ver seus interesses atingidos por
meio do governo federal. Mattoso aponta que o processo de globalizacdo e abertura
econbmica foi conduzido de forma subordinada pelo governo e as cidades ndo se
beneficiaram plenamente do processo. As metropoles teriam, portanto, um novo desafio:
desenvolver politicas de relaces exteriores e de desenvolvimento da propria cidade (Suplicy
e Mattoso, 2001). Suas reflexdes contribuem, assim, para a compreensdo dos objetivos,

dificuldades e motivagBes que envolvem a atuagdo internacional de cidades®’.

% Ver: SEITENFUS, Ricardo. (1994), O Rio Grande do Sul e a integragdo latino-americana. Folha de S&o
Paulo, 04 maio 1994; SEITENFUS, Ricardo. (1994), Para uma nova politica externa brasileira. Porto Alegre:
Livraria do Advogado.

% Relata-se o interesse e participacdo do estado em assuntos de politica externa ja na década de 1960, quando o
entdo governador Leonel Brizola encaminhou mensagem ao presidente Juscelino Kubitscheck criticando a
intengdo do Brasil de participar da Associagdo Latino-americana de Livre Comércio (ALALC) sem consultar o
estado do Rio Grande do Sul sobre tal assunto que poderia trazer efeitos danosos para a regido (Seitenfus,
1994b).

37 Ver: SUPLICY, Marta; MATTOSO, Jorge. (2001), Sdo Paulo aberta para o mundo. Folha de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 11 mar. 2001. Disponivel em < http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz1103200108.htm>. Acesso
em 01 dez 2014; MATTOSO, Jorge. (2002), Rela¢des internacionais e poder local: o caso de Sdo Paulo. Politica
Externa, Sdo Paulo, v. 10, n. 3; MATTOSO, Jorge. (2002), Nao tem magica o remédio é crescer. Revista dos
Bancérios, edicéo n° 82, setembro 2002. Disponivel em
<http://www1.spbancarios.com.br/rdbmateria.asp?c=272>. Acesso em 01 dez 2014; MATTOSO, Jorge. (2002),
Entrevista com o Secretario Municipal de Rela¢Bes Internacionais. Prefeitura de Sao Paulo, Sdo Paulo, 16 jan
2002. Disponivel em <http://ww2.prefeitura.sp.gov.br/urbis/2002/noticia_urbis_16012002_01.asp>. Acesso em
01 dez 2014.
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Sobre os representantes do Ministério das RelacBes Exteriores é preciso destacar,
primeiramente, que o governo federal possui um papel diferenciado na analise porque seus
atos interferem diretamente na dindmica paradiplomatica, seja por meio das suas decisfes
politicas e institucionais ou por meio da formulacdo de interpretacdes préprias acerca do
fendmeno. Como visto anteriormente, em 1995 o Ministério das RelagGes Exteriores constroi
a ideia de “diplomacia federativa” para referir-se a atividade internacional dos estados e
municipios e com o intuito de passar a mensagem aos entes de que a diplomacia realizada
pelo governo estava aberta ao dialogo e buscaria se aproximar, acompanhar e inserir 0s
interesses internacionais das unidades federadas em suas a¢des®. Além de langar um novo
conceito, a instituicdo também passa por mudancas e cria, em 1997, um novo aparato
burocratico, a Assessoria de RelacGes Federativas (ARF) e os Escritorios de Representacao
Regional, como resposta concreta a realidade paradiplomatica brasileira. Essa movimentacao
do MRE foi resultado, antes de tudo, de um processo mais amplo de adaptacdo as
transformacgdes em curso no sistema politico nacional. O Itamaraty se adequa a conjuntura de
abertura econémica e democratizacdo interna. Cita-se, por exemplo, 0 momento de abertura e
acesso publico ao arquivo historico da instituicdo em 1992, o que consistiu em importante
avanco “tanto no sentido de abertura da politica externa brasileira a avaliagdo continua da
sociedade quanto na adequacao aos dispositivos constitucionais de 1988 (Lopes, 2011: 68).

Tratou-se do momento de democratizacdo também da politica externa nacional, em
que se discutia as relacdes do MRE com o Congresso, os entes federativos e as organizacoes
sociais. Em 1993, durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso a frente do Ministério,
realizou-se um ciclo de seminéarios, com a participacdo de diversos setores da sociedade,
intitulado “Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira”. O evento se diferencia porque fala
em diplomacia publica, debate a transparéncia da instituicdo e a participacdo da opinido
publica em temas de politica internacional. Considera em suas reflexdes o “monopdlio
declinante do Estado em politica externa” e 0 despertar do interesse de outros atores por
assuntos internacionais, como da sociedade civil e das unidades da federacdo (MRE, 1993:
39).

38 O professor Gilberto Rodrigues (2004) define a diplomacia federativa como “a diplomacia federal exercida em
conjunto com as agBes internacionais realizadas por governos subnacionais e atores ndo-governamentais,
direcionada e integrada as normas constitucionais e aos interesses nacionais definidos pelo governo federal” (p.
40).
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Destacamos ainda a realizagéo da | e 1l Conferéncia sobre Federalismo Cooperativo,
respectivamente em 2000 e 2002, que contaram novamente com ampla participacdo de
representantes da sociedade civil e buscaram discutir varios aspectos do federalismo
brasileiro, inclusive a questdo da atuacdo internacional de estados e municipios. No discurso
de abertura da | Conferéncia, o Presidente Fernando Henrique ressalta que 0 mundo assiste a
convivéncia de muitos atores: o Estado-Nacéo, as provincias, 0s municipios, as organiza¢des
ndo-governamentais, as confederagdes; que a todo instante véem-se reunides de prefeitos das
grandes cidades do mundo e reunides de estados e que o Brasil tem feito um esforco muito
grande para criar uma mentalidade federalista no plano internacional, “uma mentalidade
federalista que se abre de forma muito especifica as circunstancias da variabilidade de atores”
(Presidéncia da Republica, 2000: 337).

Essa tendéncia de dialogo federativo em temas de politica externa continua no governo
do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, mas com outro enfoque e outra estrutura
burocratica®®, podendo ser vista como uma nova politica governamental. A recém-criada
Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de Rela¢fes Institucionais da Presidéncia da
Republica (SAF) tinha como atribuicdo estimular e apoiar atividades de cooperacao
internacional dos entes federados, e ndo somente coordena-los e orienta-los. 1sso porque tais
acOes sdao entendidas como estratégias de desenvolvimento nacional e ndo apenas como um
desdobramento da estratégia de insercdo internacional do pais (Miklos, 2010: 85). Nesse
sentido, aparecem 0s novos termos ‘“cooperacdo internacional federativa” e “cooperagdo
internacional descentralizada™*°, ambos retratando a mesma ideia de articulacio federativa
mas voltados para a tematica especifica da cooperacgdo®.

Encontramos sinalizagdes, portanto, da tomada de consciéncia do governo federal por
meio da diplomacia federativa e da cooperacdo internacional federativa, que se apresentam
como politicas de Estado especificas e passam a compor as diretrizes da politica externa
nacional. Trata-se, dessa maneira, de uma percep¢do propria do poder executivo brasileiro,

que resulta em novas referéncias conceituais e busca determinar a maneira que as acoes

39 Relatamos anteriormente que, no governo Lula, a ARF foi transformada em Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares (AFEPA) e também foi criada, no ambito da Presidéncia da Republica, uma
subchefia especifica para acompanhar essas atividades — Subchefia de Assuntos Federativos (SAF).
40O termo “cooperagio internacional federativa” é pensado e difundido no Ambito da Subchefia de Assuntos
Federativos da Presidéncia da Republica (SAF) enquanto o termo “cooperagéo internacional descentralizada”
aparece nos protocolos de cooperagdo firmados pelo Brasil com a Franca (2006) e Italia (2007).
41 No governo Lula, a agenda da cooperagdo internacional, especialmente da cooperagdo Sul-Sul, aparece em
destaque como instrumento da politica externa brasileira.
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internacionais dos estados e municipios devem ocorrer, com base nas competéncias
estabelecidas na Constituicdo Federal e no entendimento vigente acerca da especificidade da
politica externa®’. As manifestagdes do governo exteriorizam o ponto de vista da instituicdo e
ajudam a esclarecer o tipo de relacdo que se estabelece entre os niveis de governo bem como
0 lugar dessas agdes paradiplomaticas no ambito das relagfes internacionais do pais. Nesse
processo, para além dos discursos dos Presidentes e Ministros de RelacGes Exteriores,
destacamos: as reflexdes dos dois primeiros chefes da ARF, os Embaixadores Cesario
Melantonio Neto e Hélio Vitor Ramos Filho, que buscaram discutir a relacdo do Itamaraty e
dos novos 6rgdos da sua estrutura com os governos subnacionais®®; as analises do entdo
Subchefe de Assuntos Federativos, Vicente Trevas, sobre a cooperagdo internacional
federativa®*; e as teses de Antenor Américo Mourdo Bogéa Filho (2001) e José Vicente da
Silva Lessa (2007) desenvolvidas dentro do Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco,
as quais foram pioneiras ao analisarem, respectivamente, o fenbmeno da diplomacia
federativa e os aspectos legais da paradiplomacia.

E importante destacar que os autores e estudos elencados até aqui, bem como as
demais producGes académicas que surgem sobre o fenémeno, utilizam, em grande medida, o
arcabouco teérico produzido pela literatura internacional, especialmente as discussfes que
tratam do impacto da globalizagdo. Como visto anteriormente, a atividade internacional de
governos subnacionais resultou em um primeiro esforco tedrico-explicativo de um grupo de
estudiosos do federalismo e em tentativas de desenvolver um conceito definidor para esses
acontecimentos. Esses pesquisadores pautaram-se em um framework de analise do campo das
relagdes internacionais o qual explicava as transformacfes em curso no sistema internacional
a partir do processo globalizador das ultimas décadas, do avanco nos processos de integracdo

regional, especialmente europeu, e da nova dindmica de interdependéncia e diversificacdo de

42 Maria Regina Soares de Lima (2000) discute esse argumento tedrico das relagdes internacionais acerca da
primazia da politica externa sobre a politica doméstica em funcdo da sua especificidade. O entendimento é de
gue a politica externa se diferencia das demais politicas publicas porque gera responsabilidades perante a
comunidade internacional e efeitos para a seguranca e sobrevivéncia do Estado. Nesse sentido, o governo federal
se preocupa com 0s atores internos que buscam atuar internacionalmente, cuidando para que suas acdes estejam
em conformidade com as diretrizes da politica externa nacional e ndo causem constrangimentos para o pais.
4 Ver: MELANTONIO NETO, Ceséario. (2001), “How to envolve the states in foreign policy”. Federations
Magazine, vol. 1 n. 5; RAMOS FILHO, Hélio Vitor. (2002), O Itamaraty e as Rela¢bes Federativas. In: Il
Conferéncia sobre Federalismo Cooperativo. Rio de Janeiro, 06 maio 2002.
4 TREVAS, Vicente. (2006), Os governos locais e regionais nas relagges internacionais. In: VIGEVANI, Tullo;
WANDERLEY, Luiz Eduardo; CINTRA, Rodrigo (orgs.). Cadernos CEDEC: A agéo internacional das cidades
no contexto da globalizacdo. Sdo Paulo: CEDEC, abril.
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atores na politica mundial, que favorecia o contexto mais intenso de participacdo de governos
subnacionais.

Os estudos sobre paradiplomacia no Brasil também fizeram uso desses aportes
teodricos das relacdes internacionais para conduzir suas andlises, utilizando as abordagens de
autores como David Held, Robert Keohane, Joseph Nye, James Rosenau, Stephen Krasner,
Robert Putnam, Ernest Haas, bem como os modelos explicativos e os conceitos desenvolvidos
pela literatura internacional especifica que surgiu em seguida, como de Ivo Duchacek,
Panayotis Soldatos, John Kincaid, Brian Hocking, Francisco Aldecoa, Noé Cornago Prieto.
De fato, verifica-se que ha um certo consenso em considerar fatores como a globalizacéo, a
interdependéncia e a integracdo regional como determinantes externos da paradiplomacia,
inclusive nas pesquisas nacionais sobre o fendmeno (Barreto, 2005; Bueno, 2010; Filho,
2008; Gallo, 2006; 2011; Lessa, 2007; Maia, 2012; Mariano, 2002; Mariano e Mariano, 2002;
2005; Milani e Ribeiro, 2010; Neves, 2010; Oliveira e Luvizotto, 2011; Ribeiro, 2008a;
2008b; Ribeiro e Milani, 2009; Rodrigues, 2004; Vigevani et al., 2004; Wanderley e
Vigevani, 2005).

Na academia brasileira, destacamos os trabalhos pioneiros dos professores Gilberto
Marcos Antdnio Rodrigues e Tullo Vigevani. O professor Gilberto Rodrigues esteve a frente
do Ndcleo de Estudos sobre Federalismo e Relagdes Internacionais da Universidade Catolica
de Santos no periodo de 2003-2010, foi consultor do Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) no estado do Amapa em 1998 e produziu as primeiras reflexdes
sobre a atuacdo internacional dos estados e municipios, tendo como ineditismo o
desenvolvimento das novas expressdes conceituais “politica externa federativa” e “politica
externa municipal”®. Os termos consistem em uma alternativa & ideia de diplomacia
federativa apresentada pelo governo ja que, para Rodrigues, a mesma ndo considera o
interesse autdnomo dos entes federados. A tese doutoral do autor, intitulada Politica Externa
Federativa: andlise de acdes internacionais de estados e municipios brasileiros, merece
destaque porque aprofundou sobremaneira os estudos sobre o assunto, discutindo varios
aspectos do fenbmeno no Brasil, bem como suas origens e evolu¢cdo com base em um

levantamento historico detalhado. Sobre os marcos referenciais para o desenvolvimento da

4 O professor Gilberto Rodrigues faz referéncia a esses termos em sua tese doutoral. O termo “politica externa
federativa” foi utilizado pela primeira vez no periodico Network da Universidade Candido Mendes em 1998. J4 a
expressdo “politica externa municipal” aparece em artigo do jornal A Tribuna em 1995 (Rodrigues, 2004: 40-
41).
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politica externa federativa brasileira, Gilberto Rodrigues aponta o momento da
democratizagéo, integracdo regional e globalizacao.

De fato, esses sdo trés determinantes importantes para a paradiplomacia que 0s
trabalhos empiricos que surgem no pais fazem uso. Na tese de doutorado de Ironildes Bueno
(2010), cujo enfoque é a paradiplomacia dos estados norte-americanos e brasileiros, o autor
utiliza os referenciais teéricos dos estudos sobre globalizacdo para desenvolver o seu modelo
de andlise acerca da atuacdo dos governos estaduais. Bueno utiliza 0 modelo de David Held,
no livro Global Transformations, para verificar as caracteristicas da paradiplomacia
contemporanea e a sua periodizagdo. No modelo multidimensional de Held, s&o estabelecidas
dimensdes-chave®® para determinar as formas historicas de globalizagdo, as quais s&o
aplicadas no estudo de Bueno com o objetivo de também reconstruir a trajetoria da
paradiplomacia no Brasil e nos Estados Unidos. O autor entende que o uso dessa estrutura
analitica poderia conferir ganhos de densidade tedrica aos estudos de paradiplomacia. Em
relacdo as cidades, Débora Prado (2009) também parte das perspectivas tedricas da
globalizacdo para compreender as mudancas no espaco local que incentivam a atuacdo
internacional dos governos subnacionais por meio de redes, como a Rede de Mercocidades*’ e
a Rede URB-AL®, Nesse estudo, a autora recorre ainda as discussdes da sociologia urbana
(Manuel Castells, Saskia Sassen) que incrementam a visdo das relacdes internacionais com
seu enfoque sobre os impactos da globalizacdo no ambiente local-urbano das cidades, na
formacdo de uma nova sociedade informacional e de cidades globais, as quais transformam a
geografia do poder e pressionam por um papel politico de maior relevancia para 0s governos
locais ou regionais. Armando Gallo (2006) e Miguel Neves (2010) também buscam esses
aportes teorico-conceituais da sociedade em rede para explicar a paradiplomacia e as
transformacdes territoriais, econdmicas, politica e sociais dentro dos Estados.

No contexto brasileiro, as teorias de integracdo regional também ganham destaque nas
analises especialmente em funcdo da participacdo do pais no Mercosul (Almeida, 2012;
Mariano, 2002; Mariano e Mariano, 2002; 2005; Medeiros, 2006; Pinto, 2011; Prado, 2007;
2009; Vigevani e Wanderley, 2005). O professor Tullo Vigevani é referéncia nos estudos
sobre a atuagdo dos governos subnacionais frente a integracdo regional. Dentro do Centro de

Estudos de Cultura Contemporénea (CEDEC) em Sdo Paulo, desenvolveu a linha tematica

“ Intensidade, velocidade, extensdo, infraestrutura, institucionalizago, estratificacdo, modo de interagdo.
47 Rede de cooperacéo entre cidades do Mercosul.
4 Programa de cooperagéo urbana entre cidades da Europa e América Latina.
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sobre Governos subnacionais, relagdes internacionais e integragdo regional e coordenou
pesquisas importantes sobre a Gestdo publica estratégica de governos subnacionais frente
aos processos de insercdo internacional e integracao latino-americana (1999-2003) e sobre a
Gestdo publica e insercdo internacional das cidades (2005-2008), em parceria com a
Universidade Estadual Paulista (UNESP) e a Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo
(PUC-SP). Esses estudos tiveram dois enfoques, a integracdo regional e a atuagdo
internacional das cidades, particularmente de S&o Paulo, e envolveram diversos pesquisadores
dessas instituicdes que continuaram produzindo trabalhos sobre a tematica, sendo
responsaveis pelo incremento dos estudos no pais. Os projetos de pesquisa resultaram em
duas obras de referéncia na area: A dimenséo subnacional e as rela¢@es internacionais (2004)
e Governos subnacionais e sociedade civil: integracao regional e Mercosul (2005).

Ainda sobre o aspecto da integracdo, citamos os trabalhos de Karina Pasquariello
Mariano (2002; 2005) e Marcelo Passini Mariano (2004; 2005), que estiveram em grande
medida dedicados aos estudos sobre a questdo subnacional e a integracdo regional e também
participaram das pesquisas do professor Vigevani. A integracdo regional consiste em
determinante importante para a paradiplomacia na medida que a proximidade geogréfica e
demogréfica e a interdependéncia local incentivam a busca pela cooperagdo entre 0s governos
locais, principalmente fronteiricos. Dessa forma, a teoria da integracdo de Ernest Haas é
incorporada a analise dos autores sobre o fenémeno e héa o entendimento de que a integracdo
ndo sO impacta sobre a acdo internacional subnacional como também € impactada por essas
acles: “para o avango da integracdo regional ¢ importante um maior envolvimento dos
governos subnacionais” (Mariano, 2002: 94).

O Instituto de Relagbes Internacionais da Universidade de Brasilia também tem
produzido trabalhos dedicados a temaética. Ressaltam-se os artigos do Prof. Dr. José Flavio
Sombra Saraiva (Saraiva, 2004; Maia e Saraiva, 2012); a dissertacdo pioneira de Déborah
Barros Leal Farias (2000) sobre Federalismo e Relagbes Internacionais; as dissertagdes de
Carlos Matsumoto (2011) sobre os determinantes locais dos municipios brasileiros e de Felipe
Cordeiro Almeida sobre os governos locais brasileiros e 0 Mercosul; as teses de José Nelson
Bessa Maia (2012) sobre paradiplomacia financeira, Ironildes Bueno (2010) sobre a atuagéo
internacional dos governos estaduais brasileiros e a tese de Francisco Gomes Filho (2011)
acerca da atuacgdo internacional dos governos estaduais fronteiricos da regido amazoénica. Na

regido Nordeste do pais, destaca-se 0 empenho investigativo do Prof. Dr. Marcelo de Almeida
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Medeiros (2006; 2010) na Universidade Federal de Pernambuco, voltado também para a
perspectiva da integracgdo regional.

Em relacdo ao conceito empregado para definir o fenbmeno, percebemos que ha o
esforco de desenvolver novas terminologias principalmente com o intuito de evitar que o
conceito passe a nogdo de que as atividades subnacionais encontram-se em um patamar
diferenciado ou submisso ao governo federal®®. Nesse sentido, outros termos aparecem nos
estudos, como diplomacia federativa (Bogéa Filho, 2001; Pereira, 2004), diplomacia
constituinte (Medeiros, 2006; 2009; 2010), cooperacdo internacional descentralizada (Pinto,
2011), politica externa federativa (Rodrigues, 2004), diplomacia desconcentrada (Medeiros,
2010). Para Medeiros (2010), o termo diplomacia federativa também pode ser equivocado
para definir o fendmeno pois “a ideia de federalizacdo remete a nogcdo de mdltiplas arenas
decisorias de poder, enquanto a desconcentracdo remete exatamente ao mero exercicio de
delegacdo, cuja reversibilidade depende Unica e exclusivamente do agente detentor do poder,
que é o agente central” (p. 176). O termo “paradiplomacia”, no entanto, ndo tem sofrido
maiores criticas internas, sendo recorrentemente utilizado pela literatura brasileira,
especialmente a definicdo do autor Noé Cornago Prieto apresentada na introducdo da tese
(Branco, 2007; 2008; Gomes Filho, 2011; Maia e Saraiva, 2012; Vigevani e Barros, 2010).

1.2 Os enfoques dos estudos no Brasil

Nessa secdo, buscamos identificar as principais tematicas que aparecem nas pesquisas
nacionais e expor as caracteristicas da paradiplomacia brasileira que foram apuradas nos
estudos, particularmente a questdo do impacto da alternancia de governos.

Os temas foram sistematizados da seguinte maneira:

(1) Estados e Municipios

(2) Federalismo brasileiro e questdes juridicas

(3) Questdes institucionais

(4) Mercosul, fronteiras e integragédo

(5) Desenvolvimento, assimetrias e interesses

(6) Alternancia de governos, personalismo e partidos politicos

4% Como vimos na parte introdutoria da tese, a palavra “paradiplomacia” suscitou esse tipo de critica.
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1.2.1. Estados e Municipios

Ao examinar a trajetéria dos estudos nacionais voltados para a analise empirica da
paradiplomacia percebe-se uma preponderancia de trabalhos sobre as cidades brasileiras.
Foram 16 trabalhos encontrados, entre artigos, teses e dissertagOes, que tratam
especificamente da paradiplomacia em governos estaduais e 31 trabalhos sobre governos
municipais, sendo 10 destes sobre a cidade de S&o Paulo (Azevedo, 2007; Batista, 2010;
Fronzaglia, 2005; Oliveira e Onuki, 2007; Sala e Santos, 2009; Santos, 2010; Tessari, 2007;
Vigevani, 2006b; Wanderley, 2006; 2007).

As produces sobre a paradiplomacia estadual tém tratado das caracteristicas gerais da
atuacdo internacional dos estados (Bueno, 2010), analisado a paradiplomacia de estados
especificos ou regibes (Gomes Filho, 2008; 2011; Gomes Filho e Vaz, 2008; Maia, 2000;
Mariano, 2002; Medeiros, 2006; 2010; Nunes, 2005; Prado, 2013; Reis, 2012; Salomédn e
Nunes, 2007) e investigado a paradiplomacia econémica e financeira (Bessa, 2012; Bueno
2012; Bueno e Almeida, 2012; Maia, 2012).

A preponderancia da cidade de S&o Paulo pode ser explicada pela sua importancia
econdmica, pelo seu protagonismo em atividades internacionais, pela presenca de uma
Secretaria de Relac6es Internacionais desde 2001 e também pelo empenho de académicos das
instituicbes de ensino superior paulistas, como CEDEC (Centro de Estudos de Cultura
Contemporanea), Unesp, PUC/SP, FGV/SP. Como relatado acima, uma das pesquisas
pioneiras no Brasil foi coordenada pelo Prof. Dr. Tullo Vigevani (Unesp/CEDEC) e reuniu
estudiosos de outras instituicbes académicas locais, que continuam a desenvolver trabalhos na
area e orientar pesquisas.

Algumas razdes podem ser apontadas para explicar essa discrepancia nos estudos. As
cidades tém apresentado um maior dinamismo e se articulado melhor internacionalmente
guando comparadas com os estados brasileiros. Isso se deve a alguns fatores, como o
movimento internacional de busca por participagdo dos governos locais, que resulta na
fundagdo de diversas instituicdes e redes organizadas de cidades®’; a intensificagdo dos
problemas urbanos e a maior proximidade dos governos municipais frente a realidade local; a

condi¢cdo mais autdbnoma adquirida pelos municipios a partir da Constituicdo de 1988 e a

%0 Federacdo Mundial de Cidades Unidas (1957); Federagdo Latino-americana de Cidades, Municipios e
AssociacBes (1981); Rede Mercocidades (1995); Programa Urbal (1995); Comité Consultivo de Autoridades
Locais das Na¢Ges Unidas (2000); Cidades e Governos Locais Unidos (2004).
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existéncia de entidades de representacdo nacional que tém se dedicado as questBes
internacionais municipais. Para Bueno (2010), a paradiplomacia dos estados brasileiros
apresenta um baixo nivel de coordenacéo e cooperacdo. Poderiam ter utilizado a experiéncia e
oportunidade trazida por sua longa trajetoria de paradiplomacia financeira para criar
organismos interestaduais autbnomos e independentes do governo nacional. Esses canais de
representacdo sdo interessantes para dar forca as atividades estaduais, possibilitar a troca de
informacdes e de conhecimento mutuo sobre suas agdes, manter contatos regulares com
entidades estrangeiras, maximizar seus beneficios e reduzir os custos das interacGes
internacionais (p. 205-206).

Os municipios, por outro lado, possuem trés instituicdes de representacdo nacional que
tém desenvolvido diversas atividades e auxiliado os entes em assuntos internacionais: a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP), a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e a Associacao
Brasileira de Municipios (ABM). A existéncia dessas instituicGes internas e também as
instituicdes externas que surgem, aliada as oportunidades de participacdo internacional e ao
processo de integracdo regional (Mercosul), contribuem para dar uma escala maior a
paradiplomacia municipal em relacdo a paradiplomacia dos estados e das provincias
(Rodrigues, 2004: 192). Para Monica Salomdn (2011), os governos locais também sdo mais
livres de soberania enquanto os governos estaduais sdo mais limitados por ela, isto €, os
governos regionais se comportam de maneira mais parecida com 0S governos centrais e 0S
municipios mais proximos de atores ndo-estatais. 1sso pode ser percebido na maior facilidade
com que governos municipais criam redes transnacionais politicas e técnicas e 0 maior grau
de politizacdo das suas a¢des no exterior (Salomon, 2011: 271-272).

Como exemplos do avango da paradiplomacia municipal podem ser citados a criagdo
da Rede Mercocidades, em que sé participam as cidades dos paises membros e associados do
Mercosul, e o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul (FCCR). Apesar do FCCR possuir dois comités, um para
representacdo dos estados federados e provincias e outro dos municipios, o comité das cidades
apresenta-se muito mais ativo que o comité dos estados. A atuacdo dos municipios brasileiros
via redes tém sido bastante abordada na literatura, principalmente porque relaciona-se com a
tematica da integracao regional (Almeida, 2012; Meneguetti, 2005; Pinto, 2011; Prado, 2007,

2009; Ventura e Fonseca, 2012). “A cooperagdo multilateral ¢ o trabalho em rede entre
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governos locais costumam funcionar melhor que as iniciativas desse tipo empreendidas por
governos regionais” (Salomén e Nunes, 2007: 139).

As pesquisas tém apontado ainda outras diferencas entre a paradiplomacia de estados e
de municipios. Ao comparar Porto Alegre e o Rio Grande do Sul, Salomon e Nunes (2007)
verificam que: o aparato burocratico paradiplomatico e a agenda internacional do estado s&o
mais complexos do que o municipal; a relacdo entre o Itamaraty e o Rio Grande do Sul é mais
direta enquanto que a relacdo com municipios ocorre mais por meio das entidades de
representacdo; as acdes internacionais municipais sdo mais especificas e pontuais, voltadas
para os temas locais, enquanto as agendas estaduais s&o mais abrangentes e parecidas com a
do governo federal; os objetivos da atuacdo externa do Rio Grande do Sul estiveram voltados
para a promoc¢do de exportacdes e a atracdo de investimentos e os de Porto Alegre para a
cooperacdo técnica e politica. De fato, o motivo econémico parece impulsionar mais 0s
estados do que as cidades. Matsumoto (2011) constatou em sua pesquisa sobre o0s
determinantes locais da paradiplomacia municipal que a presenca de areas internacionais ndo
tem relacdo direta com a variavel econdémica. Bueno (2010), em contrapartida, obteve como
resposta dos gestores estaduais que o fator econébmico era a principal motivacdo para a
atividade paradiplomética. Para Salomén e Nunes (2007), o foco econémico-comercial é
tipico de um ator regional e isso ocorre porque “os governos regionais — em maior medida que
os locais — sdo os defensores naturais dos interesses econdmicos-comerciais do territério que
governam” (p. 138).

A presente tese visa contribuir, portanto, para o incremento das investigacdes
empiricas sobre o ambiente paradiplomaético estadual, que sd8o em menor nimero, e seus

resultados podem auxiliar nas analises comparadas entre regides, estados e cidades.

1.2.2. Federalismo brasileiro e questoes juridicas

Os primeiros trabalhos acerca da paradiplomacia aparecem no cenario académico
internacional por meio de um grupo de estudiosos que pesquisavam sobre as transformacdes
em curso dentro de Estados federais, principalmente no que concerne a questdo do controle
das relacGes internacionais pelo governo central. O argumento central era que o contexto
global estaria impactando na organizacdo territorial dos paises e criando novas formas de

microdiplomacia ou paradiplomacia. Ha ainda o entendimento de que sistemas federais
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criariam um ambiente mais favoravel para a atuacdo internacional das suas subunidades em
razdo da maior descentralizagdo, enquanto Estados unitarios concentrariam as agdes externas
no poder central, dificultando a participacao das subunidades no cenario internacional.

Entretanto, o0 monopdlio da diplomacia e da seguranca nacional pelo governo central
pode ser considerada uma caracteristica cada vez mais ténue para distinguir claramente um
sistema federalista de um sistema unitario (Duchacek, 1986: 119-120). A Franga, por
exemplo, possui um regime unitario de tradi¢do centralizadora mas as provincias francesas
tém tido ativa presenca no cenario internacional (Lessa, 2007: 72). A maioria dos Estados
participantes da Unido Européia séo do tipo unitario e suas subregides conseguem participar
ativamente da politica europeia por meio, por exemplo, do Comité das Regides, que consiste
em uma instituicdo consultiva criada dentro da Unido com a finalidade de atender os
interesses dessas regides dentro do bloco.

Por outro lado, ha paises federais com alta, média e baixa descentralizacdo (Rodrigues,
2008: 1016). A Republica Federal da Alemanha permite aos seus Lander a conclusdo de
tratados com Estados estrangeiros e estes devem ser consultados pelo Governo Federal antes
da celebracao de tratados que os afetem diretamente (Branco, 2008). Na Bélgica, “o sistema
federalista é bem complexo, sendo que, na maioria das situagdes, o governo federal cumpre
um papel apenas de coordenador das politicas interna e externa do pais”, ou seja, 0s governos
regionais belgas possuem grande autonomia em suas relacdes exteriores (Bueno, 2010: 80).
Na Federacdo da Russia, regides e republicas tém o direito de celebrar acordos, no entanto, a
Lei sobre Coordenacéo de Relagc6es Internacionais e Comércio Exterior, de 1999, estipula que
é preciso autorizacdo para as unidades negociarem com entidades estrangeiras e proibe a
concluséo de acordos com status de tratado internacional (Lessa, 2007).

Ja o federalismo brasileiro possui fortes tendéncias centralizadoras, particularmente no
gue concerne as questdes internacionais (Prazeres, 2004). Trata-se de um federalismo
tradicional, em que apenas o governo central seria soberano e as unidades federadas seriam
entes autbnomos (Branco, 2008). Como destaca Pereira (2004), o federalismo brasileiro
precisa melhorar seus mecanismos de cooperacdo e melhorar a definicdo das esferas de
influéncia/atuacdo de cada ente para que ndo gere assimetrias entre os entes e competicdo
entre os poderes. A Constituicdo de 1988 trouxe elementos inovadores ao estabelecer um
federalismos de trés niveis, incluindo o municipio como ente federado. No entanto, ‘o0 nimero

de competéncias destinadas a Unido em detrimento dos estados e municipios é gritante, o que
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se traduz na formag¢ao de um dos Estados federais mais centralizados do mundo” (Branco,
2008: 41-42). Como destaca Arretche (2008), ndo ocorreram alteragdes na estrutura vertical
do estado federativo, exceto na questdo dos gastos. Ndo ha evidéncias empiricas de que os
anos 1990 inauguraram uma nova etapa nas relacdes federativas do Brasil.

Esse modelo federalista classico “pode significar um enorme entrave no
desenvolvimento das relacGes internacionais” (Branco, 2008: 43-44). Nesse sentido, o Estado
brasileiro tem se adaptado a nova realidade paradiplomatica, promovendo mudancas
institucionais que favorecam o didlogo com as subunidades e difundindo um discurso de
diplomacia federativa cooperativa ou de cooperacdo internacional descentralizada (Miklos,
2010). Como bem ressalta Prazeres (2004), em todas as federagdes ha um governo central que
controla as relacOes estrangeiras, o desafio € conciliar os interesses das subunidades com as
estratégias de politica externa do Estado Nacional: “embora o cenario juridico-formal limite a
atuacdo internacional das subunidades, colocando-a sob monopdlio do Estado, a experiéncia
empirica indica um contexto diverso” (Prazeres, 2004: 298).

A Constituicdo Federal de 1988 ndo disp6s sobre a atuacdo internacional dos entes
subnacionais, mas tal fato ndo aparenta limitar a atividade paradiplomatica, embora possa
gerar alguns desencontros com a prética de tramitacdo diplomética dentro do Estado. O
Governo Federal tenta conscientizar as liderancas subnacionais da necessidade de comunicar
antecipadamente os 0rgdos centrais sobre o0s atos internacionais a serem firmados. Tais atos
seriam entdo formalizados pela Unido e inseridos nos acordos-quadro vigentes, colocando a
subunidade como o agente executor do acordo complementar. Entretanto, tal percurso formal
nem sempre € cumprido. Os entes federados costumam comunicar a Unido apenas apés a
assinatura do acordo, ha casos em que os acordos sdo firmados sem a existéncia de um
tratado-quadro anterior, casos de duplicidade de acdo, presuncdo de legalidade e de
vinculagdo®! (Lessa, 2007).

Nesse sentido, houve algumas proposicdes a favor de uma reforma juridica para a
normatizacdo das atividades paradiplomaticas. Em 2005, o Deputado André Costa (PDT/RJ)
formulou Proposta de Emenda Constitucional (PEC n° 475/05) a fim de modificar o art. 23 da

Constituicdo para permitir que os entes subnacionais possam promover atos e celebrar

51 A duplicidade de agdo ocorre quando ha acordo-quadro vigente entre os governos centrais, mas as unidades
federadas firmam outro acordo. A presuncéo de legalidade e de vinculag¢do consiste na percepg¢éo dos governos
subnacionais de que o acordo produz efeitos juridicos a partir da sua assinatura e que estariam automaticamente
vinculados aos acordos firmados pelo governo central.
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acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros, mediante prévia autoriza¢do da
Unido. A proposta, entretanto, foi rejeitada pelo relator Ney Lopes (PFL/RN) alegando sua
inadmissibilidade. Em 2006, outra tentativa ocorreu quando o Senador Antero Paes de Barros
apresentou o Projeto de Lei Complementar (PLS n° 98/06) que dispde sobre a aplicacdo de
normas internacionais no Brasil e d& outras providéncias. O intuito era regular a
aplicabilidade dos atos internacionais, criando um conjunto de regras e procedimentos para a
assinatura de tratados internacionais. Durante a tramitacdo do PLS, o relator Arthur Virgilio
sugeriu um ajuste no texto para permitir que estados, municipios e o Distrito Federal
pudessem, dentro das suas competéncias constitucionais, negociar e fazer acordos com outras
subunidades estrangeiras, sendo que estes atos deveriam ser submetidos a prévia autorizacdo
do Ministério das Relaces Exteriores. No entanto, o projeto de lei também néo foi aprovado.

H& ainda uma proposta mais recente em tramitacdo. Desde 2013, representantes dos
governos subnacionais tém discutido, em uma série de encontros promovidos pela Subchefia
de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica, a criagdo de um Decreto Presidencial
para estabelecer procedimentos para as acbes de cooperacdo técnica internacional
descentralizada e também criar o Férum de Gestores da Cooperacdo Internacional
Descentralizada (FOCID). A discussao da proposta foi concluida e chegou-se a um acordo
sobre o seu texto final, mas ainda € preciso que ocorra a analise das consultorias juridicas da
Presidéncia e do Ministério das Relacdes Exteriores. O decreto é resultado de uma demanda
dos entes federativos brasileiros por um marco juridico ou de referéncia acerca da cooperacédo
descentralizada, o qual possa garantir seguranca juridica e amparo as a¢des paradiplomaticas.
Também fica evidente nas discussdes a necessidade de criacdo de espacos de dialogo e de
assisténcia aos entes federativos, por isso a proposta contempla a formacdo de um Férum de
Gestores. O intuito ¢ fortalecer a area internacional.

De maneira geral, o objetivo dessas propostas seria dar base institucional,
potencializar e dar maior capilaridade as a¢des internacionais no pais, abrindo novos nichos
de oportunidade para o desenvolvimento econdmico e social da federacdo e evitando
desencontros com os atos do governo central (Branco, 2007). De fato, os estados e municipios
brasileiros tém alegado inseguranca juridica para atuar internacionalmente, especialmente em
fungdo do constante monitoramento dos Tribunais de Justica e Tribunais de Contas. Os

Tribunais questionam a legitimidade de governadores e prefeitos atuarem internacionalmente
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ja que interpretam rigorosamente os dispositivos constitucionais e compreendem tais a¢des
como prerrogativas do governo federal.

A paradiplomacia no Brasil é afetada, portanto, pelo formato do federalismo no pais e
pela questdo constitucional-juridica. Como visto na Introducao da tese, entre as determinantes
domesticas da paradiplomacia estdo as ineficiéncias existentes no nivel federal (burocracia,
recursos limitados, falha nas instituicbes) e as incertezas constitucionais na divisdo de
competéncias. Os trabalhos nacionais também buscam analisar a atuacéo internacional das
subunidades com enfoque especifico sobre as caracteristicas do federalismo brasileiro e do
ordenamento juridico nacional, e sobre a personalidade juridica dos governos e sua
capacidade de celebrar tratados. Os estudos encontrados foram: Déborah Barros Leal Farias
(2000), Gilberto Marco Antdnio Rodrigues (2004; 2011), Tatiana Lacerda Prazeres (2004),
Eduardo Kugelmas e Marcelo Simdo Branco (2005), José Vicente da Silva Lessa (2007),
Alvaro Chagas Castelo Branco (2008), José Blanes Sala (2009), Mariana Barros (2009) e
Marcela Gacia Fonseca (2013).

1.2.3. Questoes institucionais

A questdo institucional é abordada de duas formas: por um lado discute-se a relacdo
que se estabelece entre o governo federal e as subunidades; por outro lado sdo analisadas as
relacBes institucionais subnacionais e as mudangas que ocorrem em suas estruturas
burocréaticas de ambito paradiploméatico. A quase totalidade dos estudos, ao analisar a
paradiplomacia brasileira, busca destacar ao menos um desses pontos.

A forma que o governo brasileiro reage a essas atividades € uma questdo recorrente
nas abordagens. Vimos que houve adaptacdes e reformas institucionais dentro do governo
central a partir de 1997 com a criacdo de diversos 6rgdos dentro da administracdo publica
federal para lidar com a paradiplomacia: Assessoria de Relagdes Federativas, a Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares, os Escritdrios de Representagdo Regional
do Ministério das Relagcfes Exteriores e a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia
da Republica. Outros 6rgdos dentro do MRE também passaram a dar suporte aos estados e
municipios, como o Departamento de Promogdo Comercial e a Agéncia Brasileira de
Cooperacdo. Um caso a ser citado foi a iniciativa inédita da Suchefia de Assuntos Federativos

e da Agéncia Brasileira de Cooperacdo que, em 2012, langaram o Programa de Cooperacéao
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Técnica Descentralizada Sul-Sul com o intuito de estimular estados e municipios brasileiros a
desenvolverem projetos de cooperacdo técnica com seus homoélogos em paises em
desenvolvimento. O or¢camento destinado ao programa foi de US$ 2 milhdes e teve um prazo
estipulado de 2 anos de duracéo.

Diversos estudos interpretam essas reformas e iniciativas como uma tentativa de
aumentar o contato com a sociedade e com os outros poderes (Legislativo) e também uma
forma de acompanhar e auxiliar as acdes internacionais de estados e municipios. Alguns
autores entendem, no entanto, que algumas dessas institui¢des funcionariam como 6rgéos de
controle do governo federal ou mesmo que a questdo federativa perdeu importancia para
outros assuntos ao longo dos anos (Kugelmas e Branco, 2005; Maia, 2004; Miklos, 2010;
Pereira, 2004; Salomon e Nunes, 2007). Este Gltimo ponto é ressaltado nos estudos tendo em
vista a transformacdo que ocorre na estrutura organizacional do Itamaraty em 2003. Neste
ano, a Assessoria de RelagGes Federativas € transformada em Assessoria de Especial de
Assuntos Federativos e Parlamentares, indicando uma mudanga na competéncia do érgdo, que
passa a tratar também da articulacdo do Ministério com o Congresso Nacional. Cita-se ainda a
falta de interesse do MRE de destinar mais recursos para dar continuidade ao programa de
cooperacao técnica descentralizada.

Outro problema apontado por Bueno (2010) € que a interacdo dos entes com o governo
federal tem ocorrido de forma difusa devido a pluralidade de atores do poder executivo que
tém lidado com assuntos internacionais: Ministério das RelacGes Exteriores, Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comeércio, Ministério do Planejamento, Ministério da
Integracdo Nacional, Secretaria de RelagGes Institucionais, etc.

A respeito da vertente institucional subnacional, a principal busca dos estudos tem
sido compreender como esses entes organizam sua estrutura paradiplomatica e como elas
atuam. A criacdo de o6rgados especificos para lidar com os assuntos internacionais ocorre de
forma oscilante e muitas vezes influenciada por fatores como o personalismo ou o interesse
politico das liderangas. Na auséncia de uma secretaria para assuntos internacionais, a
atividade paradiplomatica pode ser gerenciada por outras secretarias ou por assessorias dentro
do gabinete do governador ou prefeito. Um dos pontos de embate € saber qual estrutura
favorece ou aumenta as relagdes internacionais dos governos subnacionais. Como colocam

Salomén e Nunes (2007), a existéncia de um o6rgdo especifico de relacbes internacionais
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“denota ndo o comeco de uma atuagdo internacional, mas sua intensificagdo ¢ a vontade de
agir mais organizadamente do que até entdo” (p. 105).

Tomando como exemplo o caso norte-americano, nenhum governo estadual demonstra
possuir uma secretaria especifica voltada para as relagdes internacionais, todavia, essas
subunidades tém um elevado grau de ativismo internacional. “Parece razoavel afirmar que a
existéncia ou ndo de uma secretaria de governo voltada especificamente para as relacoes
internacionais ndo é um fator necessariamente determinante para um ativo desempenho
internacional de governos subnacionais” (Bueno, 2010, p. 283). No entanto, esse modelo de
paradiplomacia parece ter sucesso nos Estados Unidos em razéo de uma outra particularidade
institucional presente no pais: o grande numero de institui¢cBes interestaduais que possibilitam
a cooperacdo e intercambio entre os estados e sao responsaveis pela interacdo desses com o
governo central e com as entidades estrangeiras. Portanto, enquanto no Brasil hd um baixo
nivel de coordenacdo dos estados, isso ndo acontece nos Estados Unidos.

Bessa Maia (2004) destaca que “os entes federativos que decidirem atuar no campo
internacional precisam dotar-se de unidades especializadas em assuntos internacionais, com
recursos suficientes para desempenhar com eficiéncia (custos razodveis) e eficacia
(resultados)” essas atividades (p. 9). Gomes Filho (2011) também constatou em sua tese que
0s estados amazOnicos detentores de estrutura paradiplomatica apresentaram um maior
envolvimento com o meio internacional em comparacdo com aqueles que nédo tiveram
nenhum 6rgéo para lidar com essas questdes em determinado momento da sua trajetoria. 1sso
porque essas instancias “visivelmente serviram de canal de comunicagdo entre os dois niveis
governamentais e também com o meio internacional”, muito embora a inexisténcia de
aparatos burocréaticos especificos ndo provoque necessariamente a falta de interesse ou de
ativismo internacional®? (Gomes Filho, 2011: 228).

Em relacdo a criacdo de uma estrutura propria de representacdo dos estados e
municipios no exterior, ainda é baixo o nimero de escritorios de representacdo fora do pais
(Bueno, 2010). Ressaltamos que a criacdo de 6rgdos de representacdo dentro do Mercosul,
como o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do

Mercosul (FCCR), e também a Rede Mercocidades sdo vistas como expressdes do

52 O autor faz uma ressalva em relagdo ao Estado de Rond6nia que, mesmo sem contar em nenhum momento
com um 6rgdo especifico para assuntos internacionais, apresentou ativismo internacional.
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fortalecimento e incremento institucional da paradiplomacia (Almeida, 2012; Batista, 2010;
Pinto, 2011; Prado, 2007; 2009).

A presente tese também esta voltada para a analise das questdes institucionais da
paradiplomacia. Serdo apresentadas as estruturas paradiplomaticas estaduais, sua forma de
organizagdo e funcionamento, buscando verificar de que forma a alternancia de governos

impacta sobre elas.

1.2.4 Mercosul, fronteiras e integracao

Um dos determinantes externos da paradiplomacia tem sido o0s processos de
interdependéncia regional, em que se destacam as cidades e regides localizadas proximas as
fronteiras dos paises. A proximidade geogréafica e a similaridade de problemas enfrentados
especificamente por essas subunidades facilitam a busca por cooperagdo com os vizinhos
estrangeiros. Ivo Duchacek (1990) denomina esse tipo de paradiplomacia como regional
transfronteirica, resultado dos contatos formais e informais entre unidades fronteiricas de
paises diferentes. H& ainda os tipos regional transregional (quando ocorre contato entre
subunidades que ndao fazem fronteira entre si, mas que pertencem a paises limitrofes) e o
global (que ocorre entre subunidades de paises distantes). Esta Gltima é mais abrangente e ndo
se encaixa dentro da perspectiva da integracdo regional.

O enfoque da integracdo é muito forte nas analises da paradiplomacia brasileira em
funcdo da participacdo do pais no Mercosul e do incremento na participacdo dos governos
subnacionais dentro do bloco por meio da Rede Mercocidades e do FCCR. O FCCR, como ja
ressaltamos, é a instancia formal de representacdo dos governos locais dentro do bloco,
vinculada ao Grupo Mercado Comum e estruturada em dois comités: o de Estados, Provincias
e Departamentos e o de Municipios. O seu ineditismo foi permitir que os governos
subnacionais dos paises atuassem diretamente no debate de temas do seu interesse dentro do
Mercosul. A criacdo desse 6rgdo demonstra o impacto da integracdo regional nas regides e
localidades, isto &, reforca o argumento da importancia da interdependéncia regional como
determinante externo da paradiplomacia (Soldatos, 1990).

Tanto que, antes mesmo da instalagdo do FCCR em 2007, ja foram estabelecidas
pesquisas pioneiras sobre a tematica no Brasil as quais, como apresentado anteriormente,

foram coordenadas pelo professor Tullo Vigevani e contou com a participacdo de diversos
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pesquisadores interessados na investigacdo da dimensdo subnacional da integracéo regional.
Nos livros “A dimensdo subnacional e as relagdes internacionais” ¢ “Governos subnacionais e
sociedade civil: integragdo regional e Mercosul”, organizados por Vigevani e outros
professores do CEDEC e da PUC/SP, foram apresentados diversos aspectos do envolvimento
dos governos subnacionais, tanto no Mercosul quanto em outros processos de integragéo.
Alguns assuntos abordados nos livros foram: as possibilidades de atuacdo proporcionadas
pelo federalismo nacional, as consideracdes teoricas acerca da participacao desses entes nos
processos de integracdo, o envolvimento e vinculo que se estabelece com atores da sociedade
civil. Dentre os estudiosos que buscaram discutir a paradiplomacia sob a ética da integracdo
elencamos Karina Mariano e Marcelo Mariano (2002; 2005) e Marcelo Medeiros (2004;
2006; 2007; 2009). A integracdo regional sul-americana é fator relevante para compreender a
dindmica da paradiplomacia brasileira mas ela também se beneficia da atuacéo internacional
das subunidades ja que essas atividades permitem expandir a agenda de cooperacao (Almeida,
2012).

As subunidades localizadas na fronteira sdo as mais ativas e engajadas no processo de
integracdo mercosulino, principalmente as da regido Sul do pais. No Rio Grande do Sul, a
tematica da integracdo sempre foi assunto sensivel, especialmente para o setor agropecuério
local que temia a competicdo argentina e uruguaia e que os interesses da industria paulista
tivessem preponderancia nas tratativas. Por isso que a Secretaria Especial para Assuntos
Internacionais (SEDAI) do estado foi criada em 1987 com o intuito de buscar “associar o Rio
Grande do Sul aos esforcos de integracdo latino-americana em que estava empenhado o
governo federal” (Nunes, 2005: 58-59). Também ¢ atribuido ao estado o papel de lideran¢a na
articulacdo das provincias argentinas do Crecenea e dos estados brasileiros do Codesul para a
elaboracdo da proposta que resultou na assinatura do Protocolo Regional Fronteirico n°® 23 em
1988, o qual permitiu a participacdo dos governos regionais nas discussdes sobre a integracdo
(Nunes, 2005; Rodrigues, 2004). Salomon e Nunes (2007) ressaltam, no entanto, que houve
uma mudanca de tratamento da tematica dentro da agenda internacional do estado.
Atualmente, a SEDAI ndo busca mais interferir nas negociacbes do bloco mas apenas
acompanhar e tomar conhecimento, atendendo as demandas dos municipios fronteiricos e do
Itamaraty quando necessario.

Ainda sobre a regido Sul, o Parana vem demonstrando participacao ativa em projetos

relacionados com a integracdo regional. Rafael Reis (2012) cita o projeto “Quatro Motores
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para o Mercosul”, no qual participam o Estado do Parana (Brasil), o Departamento de Alto
Parand (Paraguai), o Departamento de Rivera (Uruguai) e a Provincia de Cérdoba
(Argentina). O objetivo do projeto é estabelecer uma rede latino-americana para a promocao
de intercambio transfronteirico. Relatam-se ainda as acdes de cooperacdo do estado
desenvolvidas com diversas provincias da fronteira.

Em relagdo a perspectiva fronteiriga, citamos a tese de Franscisco Gomes Filho (2011)
que analisa a atuacdo internacional dos governos estaduais da fronteira amazodnica (Acre,
Amazonas, Amapa, Para, Rondbnia, Roraima,). Para o autor, 0s governos estaduais
fronteiricos da Amazénia brasileira tendem a apresentar atividade paradiploméatica em razéo
do isolamento geogréfico dos grandes centros comerciais do pais, da fronteira vivificada com
0s paises vizinhos, das demandas da populacdo, da ineficacia de politicas publicas federais
para lidar com os problemas locais e do isolamento politico partidario com o governo federal.
O trabalho de Gomes Filho possui o ineditismo de voltar-se para a compreenséo da realidade
dos estados da regido Norte do pais e 0 que chama a atengdo é o distanciamento dessa regido
fronteirica do nicleo mais ativo da integracdo (Regido Sul), o que pode explicar sua baixa
participacdo dentro do Mercosul. Alega-se que a formacdo do Mercosul tornou ainda mais
efetiva a participacdo das subunidades sulistas nos negdcios externos do pais (Gomes Filho,
2011), mas ndo beneficiou as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Medeiros, 2006). De
fato, no que tange a integracdo regional, as pesquisas focam a participacdo das cidades e
estados das regides Sul e Sudeste do pais (Batista, 2010; Gallo Filho, 2011; Godoy, 2011;
Nunes, 2005; Medeiros, 2010; Reis, 2012; Salomén e Nunes, 2007).

Fazemos uma ressalva em relacdo ao estado de S&o Paulo. De acordo com Karina
Mariano (2002), o governo de Sdo Paulo também ndo desenvolveu atividades significativas
em relacdo ao Mercosul e os atores que mais participam sdo as empresas privadas e 0 governo
federal. Os possiveis motivos do baixo envolvimento do estado seriam: a concentracdo dessas
questdes no MRE e a falta de poder decisério do governo de Séo Paulo no Mercosul. O estado
paulista busca entdo se inserir no bloco por meio das institui¢des federais existentes ou, como
coloca Marcelo de Almeida Medeiros (2010), por meio da diplomacia nacional. Ressaltamos
ainda que o estado e a cidade de Sdo Paulo se comportam de maneira diferenciada no cenario
internacional e dentro do bloco (Medeiros, 2010; Vigevani e Prado, 2010). De forma geral, as

cidades tém se comportado de forma mais ativa no Mercosul.
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Tendo em vista que o fator geografico pode diferenciar o comportamento internacional
dos estados, procedemos nossa analise sobre o ambiente e a atividade paradiplomatica
estadual considerando a regido a qual o estado pertence e se estd localizado na faixa de

fronteira.

1.2.5 Desenvolvimento, assimetrias e interesses

A segmentacdo objetiva, a diversidade de interesses e a dificuldade de resolver o
problema da assimetria existente entre as regides e localidades sdo apontadas como causas
domeésticas da atividade paradiplomatica (Soldatos, 1990). Os entes federados possuem niveis
de desenvolvimento distintos e isso diferencia-os em sua capacidade de atuar
internacionalmente e nas suas motivacdes. Tanto que 0s casos mais avancados de
paradiplomacia encontram-se nos centros mais desenvolvidos, o que pode ser justificado pelo
fato de possuirem melhores condi¢cBes (financeiras e de recursos humanos) para
desenvolverem suas acdes externas e por serem mais procurados por atores externos. Todavia,
0 problema da assimetria existente entre 0os governos subnacionais também pode contribuir
para que os menos favorecidos pela politica externa nacional busquem uma atuacdo
internacional direta. Dessa forma, os entes federativos mais desenvolvidos seriam motivados a
fazerem relacdes internacionais devido as suas melhores condi¢des internas enguanto 0s
menos desenvolvidos atuariam externamente, entre outros motivos, devido ao fato de nédo
conseguirem ter seus objetivos atendidos por meio dos mecanismos oferecidos pelo governo
central. A “situac@o do estado na federacdo brasileira, ai incluidos os desequilibrios regionais
existentes ou potenciais, constituem poderosa forca a impulsionar os estados para relaces
externas” (Rodrigues, 2004: 170).

Essas diferenciacfes sdo ainda maiores quando comparamos estados e municipios. A
promocao econdmica e o desenvolvimento local sdo os principais motivos perseguidos pelas
subunidades quando decidem se lancar internacionalmente, mas parece ser um fator que
importa mais aos estados do que as cidades (Salomén e Nunes, 2007). Como vimos, 0
trabalho de Matsumoto (2011) mostrou que a variavel econdmica ndo possui relacdo direta
com a institucionalizacdo da paradiplomacia municipal. A pesquisa realizada por Bueno

(2010) indicou, no entanto, que o principal motivador das missdes internacionais dos estados
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brasileiros era a promogéo das exportagdes e a atragdo de investimento externo®. Em todos os
estados amazénicos estudados por Gomes Filho (2011) o fator econdémico também esteve
entre o0s principais interesses para atuar externamente. De fato, a vertente econdmica possuli
destague na paradiplomacia e geralmente estd associada: a atracdo de investimentos
estrangeiros diretos, visando o desenvolvimento econdmico e social, a criagdo de empregos e
o0 estimulo da economia local; ao desenvolvimento de mercados e promocdo das exportacdes
dos produtos das empresas locais, que geralmente ndo dispdem de recursos para estabelecer e
manter conexdes internacionais e ao desenvolvimento de tecnologias para a modernizacdo
empresarial, incentivando a area de pesquisa e a cooperagdo entre empresas de pequeno e
médio porte de diferentes localidades (Barreto, 2005). A motivacdo econémica que mobiliza
as unidades governamentais vincula-se a aceleracao do seu desenvolvimento regional ou local
(Gomes Filho, 2011: 231).

Outro fator de destaque é a busca por financiamentos externos, ou seja, a promog¢éo da
denominada paradiplomacia financeira, a qual tem aparecido com mais frequéncia em
diversos estudos mais recentes (Bueno e Almeida, 2012; Maia e Saraiva, 2012; Maia, 2012).
Para Ricardo Bessa (2012), que examinou a paradiplomacia financeira no Estado do Cear4, as
fontes de financiamento externo ndo sdo vistas apenas como oportunidades para a realizagéo
de projetos de desenvolvimento local, mas também trazem reflexos positivos na projecdo
externa do pais e permite 0 acesso a melhores praticas e inovac6es fornecidas pela assisténcia
técnica e financeira internacional.

Estudos nacionais tém se dedicado a discussdo dessas questdes, com destaque para as
producbes de José Nelson Bessa Maia (2000; 2012) e de José Flavio Sombra Saraiva
(Saraiva, 2004; Maia e Saraiva, 2012) sobre a paradiplomacia financeira no Brasil. Outras
pesquisas também buscam relacionar a perspectiva do desenvolvimento com as atividades
paradiplométicas, como a tese de Alfredo Meneguetti Neto (2005) sobre a Rede
Mercocidades, em que analisa como as cidades podem atingir estratégias de desenvolvimento
a partir da atuacdo via rede. Em sua dissertacdo, Sergio Godoy (2011) discutiu o uso das
relagbes internacionais na promogdo do desenvolvimento local, analisando 0s casos
especificos das cidades de Santo André, Rosario e Montevidéu. Thalita Sugisawa (2008)

também procurou compreender em sua dissertagdo como a paradiplomacia é utilizada no

53 Foram 24 estados brasileiros consultados e 20 deles indicaram que esses fatores eram a prioridade da atuagio
internacional.
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desenvolvimento das cidades, mas com foco na inser¢do internacional municipal via rede.
Fernando Rei e Joana Stzer (2012) buscaram apresentar outra perspectiva de atuacdo
internacional das subunidades voltada para desenvolvimento local: trata-se da denominada
paradiplomacia ambiental, que diz respeito ao papel dos governos subnacionais na promogao
do desenvolvimento sustentavel.

J& que os diferentes niveis de desenvolvimento dos governos subnacionais podem
interferir na paradiplomacia, consideramos esse fator de impacto no presente estudo e, por
isso, analisamos os estados brasileiros conforme o agrupamento ja indicado nos

procedimentos metodoldgicos.

1.2.6. Alternancia de governo, personalismo e partidos politicos

A questdo da alternancia de governos, especialmente atrelada ao personalismo ou a
inclinacdo partidaria das liderancas, consiste em um fator explicativo importante e aparece em
diversos estudos sobre a atividade paradiplomatica. Os principais enfoques das pesquisas tém
sido se o partido politico do governador pertence a coligacdo partidaria do Presidente da
Republica, o que poderia favorecer o estado internacionalmente e aproxima-lo das instancias
diploméaticas do governo federal. O outro enfoque recai sobre as caracteristicas politicas do
governo subnacional, as quais podem explicar uma menor ou maior atuacdo internacional, e 0
impacto da mudanca de governos na continuidade das agdes internacionais (Barreto, 2005;
Branco, 2008; Brigagdo, 2005; Bueno, 2010; Gomes Filho, 2011; Lessa, 2007; Maia, 2000;
Medeiros, 2010; McMillan, 2008; Reis, 2012; Ribeiro e Milani, 2009; Salomoén e Nunes,
2007; Ventura e Fonseca, 2012; Vigevani, 2006; Vigevani e Prado, 2010).

Os resultados apresentados a respeito dessa questdo tém sido bem diversos. H& os
argumentos de que o personalismo e a inclinacdo partidaria determinam os rumos da agdo
internacional de estados e municipios e provocam, por exemplo, mudancas nos funcionarios
encarregados ou que os Orgdos de relagdes internacionais sejam extintos em funcdo do
governo ou partido que assume (Brigagdo, 2005: 24-25). Como vimos, Matsumoto (2011)
indicou em sua pesquisa que a probabilidade de um municipio possuir uma estrutura
internacional é 290% maior nos municipios governados pelo Partidos dos Trabalhadores. No
ambito da paradiplomacia estadual, Bueno (2010) afirmou que o PSDB é o partido com maior

tendéncia a institucionalizar os assuntos internacionais. Por outro lado ha aqueles que indicam
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que a vinculacdo politico-partidaria das liderancas subnacionais possui pouca relevancia no
“pensar internacional” (Gomes Filho, 2011). “No caso brasileiro, o partido politico do
governador ou prefeito ndo é determinante para afirmar a tendéncia a maior ou menor
ativismo internacional” (Vigevani e Prado, 2010: 47).

Lessa destaca que “muito do que se realiza no campo da paradiplomacia se deve ao
empenho pessoal de lideres que, convencidos das vantagens a serem aferidas, conseguem
levar adiante as iniciativas” (2007: 127). O personalismo aparece no caso da negociacdo do
acordo de intercadmbio energético entre o estado de Santa Catarina e a provincia argentina de
Misiones, iniciada pelo governador Paulo Affonso Vieira (PMDB) em 1995 e abandonada
pelo governador Espirididto Amin (PPB) em 1998. O personalismo presente na
paradiplomacia foi ressaltado nas pesquisas de Brigagdo (2005) e encontra-se ainda na analise
de Saraiva (2004). Ambos colocam o perfil das liderancas como fator de influéncia na
conducdo da atividade paradiplomética. Ao citar o caso do Ceard, Saraiva também destaca o
posicionamento partidario do governador Tasso Jereissati (PSDB), que pertencia a0 mesmo
partido do presidente Fernando Henrique Cardoso, como condi¢do importante para beneficiar
o0 estado e inseri-lo nas negociacGes comerciais e nos financiamentos externos do Brasil. O
autor cita ainda a cria¢do do escritorio do Estado de Minas Gerais na Europa pelo governador
Itamar Franco (PMDB) como uma forma de enfrentamento ao governo FHC. José Nelson
Bessa Maia (2000) também se refere ao governador Jereissati como o grande condutor do
processo paradiplomatico estadual, mas ressalta que a reducdo da paradiplomacia a apenas um
protagonista ¢ demasiado simplificador diante da complexidade das realidades locais: “nem
tudo de bom ou mal pode ser atribuido de forma exclusiva a intencionalidade do lider” (p.
28).

De fato, ao analisar a atuacdo internacional dos Estados do Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul e Amapa, Gilberto Rodrigues (2004) verificou que o engajamento pessoal dos
governadores foi importante para o desenvolvimento da paradiplomacia mas também permitiu
que ela fosse incluida “na memoria das agdes estaduais relevantes e contribuiu para a
continuidade da politica externa federativa como politica de Estado e ndo apenas como
politica de governo” (p. 171). Carmem Nunes, que atuou na Secretaria de Assuntos
Internacionais do Estado do Rio Grande do Sul, analisou em sua dissertacdo a paradiplomacia
do estado no periodo de 1987 a 2002. A autora apontou que um dos problemas para a

continuidade das acBes internacionais consiste na falta de planejamento estratégico e de
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politicas de médio e longo prazo, independentemente da mudanca de governos. Isso porque o
tempo de negociagdo dos projetos internacionais € longo e os resultados das atividades
paradiplomaticas ndo costumam ser imediatos, aparecendo somente na gestdo de outro
governador. “A auséncia de uma politica internacional gerou descontinuidade de muitas agdes
e programas do Rio Grande do Sul” e os interesses politicos imediatos ¢ que determinaram as
iniciativas (Nunes, 2005: 135).

Na tese de Francisco Gomes Filho (2011) fica evidente a presenca de personalismo
mas sem interferéncia partidaria, como no caso do estado do Amapéa, em que a condicéo de
vinculagdo politico-partidaria dos governadores se mostrou de pouca importdncia mas
verificou-se uma descontinuidade das a¢des internacionais do governo Jodo Capiberibe (PSB)
no governo de Waldez Goées (PDT). No Estado do Para, os dois governadores com maior
protagonismo internacional pertenciam a correntes politicas diferentes, mas tanto o
governador Almir Gabriel (PSDB) quanto a governadora Ana Julia (PT) tiveram grande
atuacdo internacional. Esses dois governos evidenciaram mais um vez que o engajamento de
cada governante interfere nos rumos paradiplomaticos. A diferenca existente foi que a
“administracdo governamental petista esteve baseada em uma estratégia visivel com o projeto
politico do seu partido, notadamente nas dimensfes internacional e do desenvolvimento
socioecondomico ¢ ambiental” (p. 143). O fato contraditorio ¢ que a gestdo da governadora
Ana Julia tanto criou como extinguiu a instancia paradiplomatica do Para.

Para Gomes Filho, tais casos de oscilagdo nas acBes paradiplomaticas dentro do
mesmo governo evidenciaram o fendmeno do stop and go, terminologia que aparece nos
trabalhos de Tullo Vigevani (2006a; 2010), e que evidencia que a variavel politica-partidaria
ndo determina necessariamente a a¢do internacional de estados e municipios. Essas acdes nao
teriam origem ideoldgica nem surgem de estratégias definidas, mas de razdes pragmaticas.
Por isso que em determinados momentos 0s temas internacionais ganham destaque nos
governos subnacionais e depois sdo esquecidos e buscam-se novos objetivos. O fator
partidario ndo permitiria afirmar a tendéncia de maior ou menor ativismo internacional,
embora apareca como varidvel explicativa de destaque na relacdo com o governo federal ou
em casos especificos. Em relacdo ao governo do Acre, por exemplo, Gomes Filho verificou
que a vinculacdo partidaria teve significancia para a paradiplomacia. A presenca do mesmo
partido politico (PT) durante trés administragcdes consecutivas (1999-2010) permitiu colocar

em pratica uma paradiplomacia estavel e coerente com o programa de governo do partido,
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mas foram governos que também mostraram oscilagdes entre si, evidenciando o stop and go e
a caracteristica do personalismo nas agdes.

Por outro lado, ao analisarem de forma comparada as acGes externas dos governos do
Rio Grande do Sul e de Porto Alegre, Salomon e Nunes (2007) demonstraram o impacto do
fator politico-partidario nas atividades paradiplométicas. A agenda internacional do Rio
Grande do Sul apresentou-se menos estruturada e com uma adequagdo bem menor entre 0s

objetivos propostos e os resultados alcancados do que 0 municipio de Porto Alegre:

“Parece evidente que isso ndo esteja relacionado com o fato de serem atores
diferentes, mas sim por Porto Alegre ter sido governada pelo mesmo partido
durante quatro administracfes sucessivas, o que lhe permitiu elaborar e
manter uma agenda internacional mais coesa e coerente € menos sujeita a
mudanca que a do governo estadual, o qual ndo teve, desde 1987, a mesma
forca no poder em gestdes consecutivas” (Salomoén e Nunes, 2007: 137).

Em outro trabalho de andlise comparada, Rafael Pons Reis (2012) examinou a
insercdo internacional de Curitiba e do estado do Parand e em ambos 0s casos destacou a
importancia do papel das liderancas. O reconhecimento internacional da cidade de Curitiba é
atribuido ao prefeito Jaime Lerner e aos seus sucessores que possuiam uma mesma proposta
politica em torno das agdes externas. Em relagdo ao estado do Parand, “a alternancia de
partidos politicos no poder levou a uma acdo externa mais disforme, porém bastante
significativa” (p. 10).

E importante lembrar que a insercdo dos partidos politicos nas discusses das Relacdes
Internacionais, quer seja considerar a participacdo desse ator no ambiente da politica externa
nacional ou da paradiplomacia, é algo recente e desafiador para a area. A agenda de pesquisa
sobre politica externa tem se diversificado consideravelmente, com estudos acerca da relacédo
executivo-legislativo, dos grupos de interesse envolvidos, da participacdo da opinido publica e
do envolvimento dos governos subnacionais. O aumento no numero de estudos empiricos no
Brasil voltados para a analise da relagdo entre os atores politicos, particularmente os partidos
politicos, e a politica externa nacional tem sido um avanco para a disciplina. O campo de
estudos da Foreign Policy Analysis (FPA) esteve por muito tempo voltado para a analise mais
ampla do Estado e dos burocratas tomadores de decisdo em detrimento de outros atores, como
o legislativo ou os partidos. Algumas raz0es sdo apontadas para o despertar deste interesse,
como as mudancas no contexto internacional das ultimas décadas, que levou a participagdo de

novos atores; as transformacdes internas em curso, como 0 processo brasileiro de transicéo

72



democrética na década de 1980; e a maior insercdo internacional do pais com o processo de
integracdo regional. Esse ambiente tém proporcionado tanto reavaliagdes de tematicas
tradicionais quanto a analise de novas questdes desafiadoras para as relagdes internacionais.

De fato, considerar os partidos politicos como atores influenciadores da politica
externa ou mesmo interessados em assuntos internacionais € um ineditismo. Os estudos
tedricos classicos entendem que, pelo fato do meio internacional ser distinto da ordem interna
das nacdes, o que requer alto conhecimento técnico, prudéncia e um célculo racional
continuado, torna-se necessario a concentracao das questdes de politica externa no ambito do
Estado e fora da arena pablica. Maria Regina Soares de Lima, ao analisar mais de perto essa
discussdo, resume a teoria tradicionalista: “A boa politica externa esta de acordo com os
interesses nacionais, cujo contetdo sé é conhecido pelos verdadeiros estadistas, intérpretes da
vontade nacional, ¢ cuja viabilidade pode ser impedida pela democracia” (Lima, 2000: 274).
A democratizacdo dessas politicas ndo seria desejavel pois 0s grupos procuram interesses
particulares opostos ao interesse geral da nacdo e a sociedade age de forma imediatista e
emocional, o que poderia comprometer 0s compromissos e a imagem do pais. Nesse sentido é
gue o Executivo assume o monopolio das decisdes sobre questfes internacionais enquanto o
Congresso e demais atores politicos encontram-se a margem desse processo.

H& ainda o raciocinio de que politica externa ndo da voto, o que justificaria o
desinteresse dos partidos politicos por esses assuntos (Saraiva, 2009). Os partidos politicos
seriam “os mediadores mais qualificados para controlar e orientar o jogo, sempre
delicadissimo, das interagdes entre a politica interna e a politica externa” (Merle, 1978: 82).
Entretanto, “os partidos tendem a privilegiar a politica interna e a tratar da exterior como se
fosse um parente pobre da mesma” e isso ocorre devido ao baixo interesse da opinido publica
acerca dos assuntos internacionais (Merle, 1978: 80). Os partidos recorreriam a temas de
politica exterior apenas para fins eleitorais: para criar obstaculos ao adversario na estratégia
de luta pelo poder ou quando ha um assunto internacional que mobilize a opinido publica. A
particularidade do sistema internacional, sempre tdo dindmico, também afastaria a militancia
ativa dos partidos em questdes de politica exterior visando ndo se comprometerem com
acontecimentos que fogem do seu controle. Marcel Merle também argumenta que a
alternancia de partidos no governo nao provoca rupturas na politica externa. A continuidade

nunca é total, mas as rupturas geralmente dizem respeito as taticas e ndo aos objetivos.
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Paulo Roberto de Almeida, em contrapartida, em estudo sobre a evolucgdo histérica do
posicionamento dos partidos politicos brasileiros nos assuntos internacionais, identifica o
retorno do interesse dos partidos por temas de politica externa. Até o final do periodo militar,
a orientacdo das negociacOes externas era centralizada no Estado, privilegiando aspectos
técnicos em detrimento de escolhas politicas. As estruturas decisérias eram, de certa forma,
impermeéveis ou insulares, como a literatura costuma ressaltar. A partir da Constituicdo de
1988, forgas politicas comecam a ganhar liberdade de atuagdo, “obrigando o titular das
Relacbes Exteriores a trabalhar com o Congresso Nacional e com os partidos politicos em
dimensdo nédo experimentada desde o final do regime monarquico” (Almeida, 2004: 249). Nas
ultimas elei¢Bes presidenciais, a tematica teve destaque nas campanhas dos candidatos assim
como temas de politica externa tém ganhado destaque ainda no Congresso e na midia, o que
demonstra uma clara mudanca na relacdo dos atores politicos com os assuntos de ambito
internacional.

A retomada democrética, aliada a processos mais amplos como a globalizagdo e a
formacdo de blocos regionais, estaria ampliando os canais de participacdo e informacdo da
sociedade civil, aproximando as tematicas internacionais do interesse popular (Holzhacker,
2006). Tal fato provoca impacto importante nas decisdes dos agentes politicos uma vez que,
em ultima instancia, estdo preocupados em obter votos. Assim, a medida que ocorre uma
politizacdo da politica externa, os governantes buscam auscultar o interesse da populacédo
sobre o0 assunto. Seria 0 momento de democratizacdo da politica externa ou o0 seu
“desencapsulamento™*. A presenca, dentro dos partidos, de atores interessados em temas de
politica externa, como estudantes ou empresarios, também estaria contribuindo para essa
transformacéo (Almeida, 2004).

Assim, de um lado ha as percep¢des de que os partidos ndo influenciam e ndo se
interessam por questfes de politica externa, a ndo ser no momento de disputa eleitoral. Por
outro lado ha os que enxergam uma mudanca no interesse dos partidos ou mesmo acreditam
na sua capacidade de alterar o curso da politica externa nacional. O posicionamento dos
partidos em assuntos internacionais propiciaria ainda a identificagdo politico-ideoldgica
perante o eleitorado. A esquerda e a direita possuiria projetos internacionais distintos e, em

muitos casos, a polarizacdo ideoldgica seria evidenciada. Além disso, apos a eleicdo faz-se

5 Carlos Aurélio Pimenta de Faria (2008) usa o termo para se referir ao momento de flexibilizacdo do processo
de formulacdo da politica externa brasileira. Os motivos do desencapsulamento estariam vinculados, de maneira
geral, ao interesse da opinido publica pelo assunto.
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uso da politica externa nas estratégias de politicas publicas: os acordos internacionais séo
utilizados para promover politicas locais, o que prorrogaria o interesse do ator politico-
partidario pelas questdes internacionais alem do momento eleitoral (Oliveira e Onuki, 2006).
Ao fazer um levantamento dos assuntos de politica externa presentes nas diretrizes
programaticas dos partidos politicos brasileiros®, verificamos que dos 28 partidos politicos
analisados apenas 2 ndo apresentaram nenhuma referéncia a assuntos internacionais em seus
documentos: PTdoB e PRTB. Em relacdo ao numero de partidos com propostas especificas
sobre politica externa, foram encontrados referéncias nos documentos de 20 partidos®, ou
seja, em 71,42% dos casos analisados.

O fato da maior parte dos partidos politicos se preocuparem em estabelecer diretrizes
especificas sobre assuntos da politica externa nacional permite refletir acerca das
argumentacdes de que este assunto ndo atrai os partidos, ou de que a competicdo entre 0s
partidos os levam a formular programas de escopo geral para atender um amplo espectro de
interesses. Verificamos ainda no levantamento que ha diferencas de posicionamento dos
partidos em relacdo aos assuntos internacionais, especialmente em temas relacionados a
ordem econbémica internacional, a integracdo regional e a cooperagdo com paises e regides
pontuais. Alguns partidos foram mais além ao elaborarem também uma proposta especifica de
politica externa. Em relacdo as diferencas de posicionamento, na temética econémica e
financeira, hd aqueles partidos que se posicionam de maneira contraria e critica ao sistema
econémico internacional vigente e defendem uma nova ordem econdémica que evite 0s danos
da denominada globalizacdo e os interesses dos paises mais ricos (PT, PCB, PDT, PTB,
PSOL, PSTU, PPL, PSL). Por outro lado, hd os que se posicionam favoravelmente e
entendem que o pais deve se adaptar a ordem econémica global e fazer uso dos beneficios da
globalizacdo (DEM, PSDB).

Em relacdo a integracao regional e cooperacao, as divergéncias aparecem em relacédo
as parcerias internacionais que o Brasil tem que buscar. Por um lado ha os partidos que nédo
concordam com o estabelecimento de parcerias especificas e defendem o amplo didlogo

5 Em 2012, fizemos um estudo ainda ndo publicado que buscou identificar a presenca da tematica internacional
nos programas partidarios. Foram consultados os estatutos, manifestos, declaragdes e programas de todos os
partidos politicos brasileiros com o intuito de encontrar nas orientagdes politico-doutrindrias dos mesmos
referéncias a qualquer assunto de ambito internacional. Cabe ressaltar que nao foi possivel encontrar na época o
programa partidario ou mesmo as diretrizes ou principios do Partido Trabalhista Cristdo (PTC) e do Partido
Ecoldgico Nacional (PEN). Nestes casos foram analisados apenas seus estatudos e, como é sabido, na maioria
deles ndo ha indicacdo dos objetivos politicos pois tratam apenas da estrutura interna e organizagdo do partido.
% PMDB, PTB, PDT, PT, DEM, PCdoB, PSB, PSDB, PCO, PPS, PV, PP, PSTU, PCB, PHS, PRB, PTN, PSL,
PSOL, PR.
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internacional (PR, DEM, PSDB, PP) e aqueles que defendem o fortalecimento das parcerias
Sul-Sul, especificamente com os paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento (PT, PCdoB,
PDT, PP, PMDB). A maior parte desses partidos também apontam uma preferéncia pela
integracdo sul-americana e latinoamericana (PT, PCdoB, PDT, PP, PR, PSB, PTB, PV, PPS,
PCB) ao invés de uma integracdo nos moldes da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA).

Outro dado observado € que o interesse dos partidos por assuntos da politica
internacional se prolonga ao longo do tempo. Ao analisar os documentos dos partidos desde a
década de 1980, foram encontradas referéncias sobre estes assuntos em todos 0s programas
dos 26 partidos, exceto no programa do Partido dos Democratas de 1999, no programa do
PTN de 1995 e no Estatuto do PCdoB de 2005.

Todavia, quando analisamos o ambito subnacional, verificamos nos planos de governo
de grande parte dos governadores eleitos em 2010% que as referéncias a tematica
internacional aparece pouco e de forma mais difusa. Na maioria dos programas ndo ha
propostas voltadas especificamente para o desenvolvimento das relacdes internacionais do
estado. A tematica internacional aparece, em grande medida, para atender os objetivos das
politicas publicas apresentadas, servindo como instrumento de promocéo do desenvolvimento
econbmico e social da regido. Ou seja, as agdes internacionais sdo entendidas como
atividades-meio dentro do governo e ndo como atividades-fim. Por isso que a maior parte dos
programas fala em promocdo do comércio exterior e aumento na captacdo de recursos
internacionais. Tal constatacdo ja era esperada, primeiramente pelo carater mais pragmatico
dos programas de governo estaduais e segundo porque os estados subnacionais brasileiros
atuam internacionalmente sobretudo devido a interesses econdémicos, como ja exposto. Suas
atividades internacionais relacionam-se a area de low politics enquanto os temas da high
politics sdo de exclusividade da politica externa nacional®®, como é relatado recorrentemente
pela literatura. Os governos estaduais no Brasil ndo possuem motivages mais complexas de

projecdo politica internacional, como aspiracdes separatistas ou a busca por legitimidade das

57 Relatamos anteriormente a dificuldade de ter acesso aos programas de governo dos governadores anteriores ja
que a apresentacdo das propostas de governo dos candidatos ao Tribunal Eleitoral passou a ser obrigatéria
somente nas elei¢des de 2010, conforme determinacdo da Lei n® 12.034, de 29 de setembro de 2009.
58 Essa distincdo é recorrente no campo de estudo das Relagdes Internacionais. Os temas atrelados a low politics
seriam as questdes de ambito econdmico, social, cultural e a high politics refere-se as questdes de seguranca
nacional. Na paradiplomacia, 0s governos subnacionais ndo atuam em areas que envolvem a defesa e seguranca
do pais.
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suas acOes autbnomas, ao contrario do que acontece com outros entes subnacionais ao redor
do mundo.

Os governadores eleitos que apresentaram de fato uma agenda internacional foram
Tarso Genro (PT) no Rio Grande do Sul e Anchieta Junior (PSDB) em Roraima. No plano de
governo de Tarso Genro encontramos como objetivo a expansdo das relagdes internacionais
do estado dentro do ambiente de cooperacdo e integracdo regional com o Mercosul, América
Latina e paises emergentes, além do projeto de cooperacdo Sul-Sul desenvolvido pelo
Governo Federal. Aborda ainda a importancia da Unido Europeia na formacéo historica do
estado de Roraima e a necessidade de reforgar lagos culturais, econémicos e politicos com
este continente. Ha referéncia ainda a questdo econémica e captacdo de recursos junto aos
Organismos Internacionais. Anchieta Junior apresentou uma secao especifica sobre Relacbes
Internacionais em seu plano de governo e a principal questdo abordada foi o relacionamento
do estado com os paises da fronteira. O plano fala da integracdo socioecondémica com a
Venezuela e Guiana e da criagdo da Secretaria Extraordinaria de Relacfes Internacionais com
0 intuito de priorizar a relacdo com esses paises. Ndo deixa de tratar também da captacdo de
recursos externos, da promocao do turismo internacional, da articulagdo com Organismos
Internacionais e da realizacdo de parcerias e acordos com outros paises.

O plano de governo de Agnelo Queiroz (PT) para o Distrito Federal apresentou um
topico especifico de relagdes internacionais mas dentro da sua proposta de politica publica
para a salde do DF. A proposicao foi de fortalecer a cooperacgdo internacional nessa area com
0 objetivo de ampliar o complexo produtivo em saude. O governador Tido Viana (PT)
também foi um dos que apresentou uma forte agenda internacional, apesar de ndao propor
nenhuma politica especifica para as relac6es internacionais do estado. Seu programa ressaltou
o desenvolvimento sustentavel por meio da agenda internacional de mudancas climaticas, as
acOes de cooperacdo voltadas para a protecdo da fronteira e a coibicdo do trafico internacional
de drogas, as obras de infraestrutura e transportes na fronteira com o Peru, o desenvolvimento
tecnoldgico visando a insercdo internacional. Os governadores que ndo fizeram nenhuma
alusdo ao tema, nem mesmo a promocao das exportaces ou a captacdo de recursos, foram:
Camilo Capiberibe (PSB-AP), Ant6nio Anastasia (PSDB-MG), Ricardo Coutinho (PSB-PB),
Raimundo Colombo (DEM-SC).

A auséncia de referéncia nos planos de governo ndo exprime, no entanto, a

inexisténcia ou a baixa atuacdo internacional desses estados, como é o caso do Estado de
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Minas Gerais e de Santa Catarina. Essas quest0es serdo retomadas mais adiante, no momento
que formos analisar o desenvolvimento das a¢Ges paradiplomaéticas dos estados brasileiros.
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CAPITULO 2: O AMBIENTE PARADIPLOMATICO ESTADUAL

Neste capitulo serd apresentado o meio em que a paradiplomacia estadual se
desenvolve, suas caracteristicas, motivacdes, dificuldades encontradas, o modo de
funcionamento e também os principais atores envolvidos no processo decisorio e na
formulacdo de politicas. Os resultados apresentados provém dos 199 questionarios
respondidos por funcionarios ou ex-funcionarios publicos de todos os governos estaduais.

Primeiramente, os dados serdo expostos de forma consolidada para verificarmos as
caracteristicas gerais da paradiplomacia estadual brasileira. No segundo momento serdo entdo
analisadas as possiveis diferenciacdes existentes no ambiente paradiplomatico quando
consideramos o nivel de desenvolvimento de cada estado e sua localizacdo geografica. Os
estados foram diferenciados e agrupados de acordo com os seus indices de desenvolvimento
humano (IDHM), a regido a qual pertencem e se estdo localizados na faixa de fronteira. As
respostas dos questionarios também serdo analisadas considerando outro aspecto de
diferenciacdo: a existéncia ou ndo de 6rgados especificos para tratar de assuntos internacionais
dentro do estado. Esse aspecto € relevante para o capitulo porque foram feitas perguntas ao
longo do questionério que objetivavam identificar os principais atores paradiplomaticos
estaduais dentro da estrutura vigente. Sendo assim, é preciso analisar as respostas obtidas
considerando as diferentes estruturas.

O determinante politico e a alternancia de governos serdo abordados em secdo
especifica. O questionario procurou indagar os funcionarios publicos estaduais acerca do
impacto da mudanca de governos e a influéncia da variavel politico-partidaria nas acoes
paradiplomaticas.

Este capitulo é fundamental como ponto de partida da tese porque proporciona as
primeiras inferéncias acerca do ambiente em que ocorrem as atividades internacionais
estaduais e os resultados aferidos servirdo de base para os dois capitulos empiricos seguintes,
gue permitirdo qualificar melhor as respostas dos questionarios ao analisarem especificamente

a estrutura e os atos internacionais negociados e firmados pelos entes.
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2.1 Caracteristicas gerais: motivacgoes, estratégias e dificuldades

No Capitulo 1 foram apresentados diversos aspectos da paradiplomacia brasileira.
Buscou-se mostrar as diferenciacdes que ocorrem por tipo de governo (estado ou municipio),
as particularidades do federalismo nacional e da Constituicdo que proporcionam ou dificultam
a atuacdo internacional subnacional, os desdobramentos e adaptacGes institucionais que
ocorrem nos trés niveis de governo e a relacdo que se estabelece entre eles, a forma que o
Mercosul e a localizacdo geografica interferem na paradiplomacia e as analises sobre o
impacto da alternancia de governos nos rumos paradiplomaticos, o que pode estar relacionado
tanto com o personalismo quanto com a inclinacéo partidaria dos lideres.

Apesar do grande avan¢o nas analises, que ja permitiu mapear e inferir muito acerca
da paradiplomacia no Brasil, vimos que a maior parte dos estudos buscou investigar a atuacdo
internacional municipal ou ao estudo de estados especificos, sendo que as teses de Ironildes
Bueno e Francisco Gomes Filho foram as Unicas que fizeram uma analise mais ampla acerca
das caracteristicas da paradiplomacia estadual. Nesse capitulo sera possivel resgatar,
complementar e aprofundar os resultados encontrados pela literatura, comparando algumas
das informacdes obtidas pelos estudos com os dados que levantamos a partir do questionario
aplicado aos funcionarios estaduais, além de apresentar outras caracteristicas e novas
informacdes, especialmente acerca da interferéncia do fator politico na paradiplomacia.

Vimos anteriormente que 0 motivo econdmico é fundamental para explicar a busca por
atuacdo internacional pelos estados brasileiros. De fato, a maior parte dos estudos ressalta que
os fatores que impulsionam as regiGes a procurarem a arena internacional sdo de ambito
econdmico, cultural e politico (Hocking, 1999; Keating, 1999; Soldatos, 1990).
Economicamente, as regides procuram investimentos externos, mercados para seus produtos e
tecnologia para se modernizarem. Em um mundo em crescente mobilidade, eles também
buscam promover o turismo internacional bem como a internacionalizacdo de suas economias
e a divulgacdo de firmas locais (Hocking, 1999: 4). Em grande medida, a paradiplomacia
acontece porque 0s entes subnacionais querem crescer economicamente, divulgar sua lingua e
cultura, angariar prestigio e projecéo politica.

Na pesquisa de Ironildes Bueno (2010), vinte dos 24 estados brasileiros apontaram a
promogédo das exportagcdes e/ou atracdo de investimentos como a principal motivacdo das

missOes internacionais. Outros dois estados, 0 Amazonas € 0 Amapa, apontaram 0 meio
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ambiente como a principal motivacdo das viagens dos governadores e o0s estados do Parana e
Rondénia indicaram o aprimoramento de relagdes politicas e o intercambio de préticas de
gestdo publica. A questdo ambiental e o aprimoramento de relagcBes com lideres estrangeiros
apareceram, portanto, como a segunda maior motivacao dos entes. No survey do autor, todos
o0s estados pesquisados indicaram ainda que possuem programas estaduais de promocéo de
exportacOes e atracdo de investimentos externos diretos (PEAI). O servico mais comum
dentro do programa consiste no apoio a participacdo de empresas em missdes e feiras
comerciais internacionais. Esse servico foi oferecido por todos os estados, exceto Sdo Paulo.
Outros servigos prestados por cerca de 60% dos estados foram: 0o marketing para atracdo de
investimentos externos diretos e servigos como seminarios, cursos ou programas de
treinamento em exportacdo. Por volta de 1/3 dos governos mantém programas de atracdo de
estudantes estrangeiros para universidades estaduais e oferece servicos de pesquisa de
mercado e de assessoramento para a entrada em mercados estrangeiros. Somente 6%
indicaram possuir escritérios no exterior (Bueno, 2010: 262-263).

No caso especifico dos governos fronteiricos da Amazonia brasileira, Gomes Filho
(2011: 232) observou que, em linhas gerais, o foco desses estados esteve direcionado para 0s
interesses econdmicos e socioambientais, principalmente a promogéo das exportagdes, atracéo
de investimentos e busca por financiamentos. Outros assuntos importantes apontados pelos
estados foram a promocdo do turismo e a busca por cooperacdo técnica internacional e
também fronteirica. A cooperacdo fronteirica € uma questdo sensivel para o desenvolvimento
desses estados e foi destacada pelos estados do Amazonas, Roraima, Amapa e Acre.

Em nosso questionario também indagamos os funcionérios estaduais sobre os motivos
que levam o governo estadual a fazer relagbes internacionais. Buscamos sistematizar ao
maximo as opgOes de resposta, seguindo o que a literatura tem apontado como motivacgdes
para a paradiplomacia. A pergunta indicava 7 opcOes para o0 estado atuar internacionalmente e
foi solicitado aos respondentes que ordenassem cada motivo de acordo com o grau de
importancia de cada um (1 = mais importante e 7 = menos importante). As respostas
ilustradas no Gréafico 1 abaixo mostram que a busca por investimentos externos consiste no
primeiro motivo para os entes atuarem internacionalmente, sendo assinalada como o motivo
mais importante (n° 1) por cerca de 38% dos questionados e como op¢éao n° 2 por 26%.

O segundo motivo mais importante € a captagdo de recursos financeiros que foi

marcada como primeira e segunda opcdo por 29% e 24%, respectivamente, dos funcionérios
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estaduais. A cooperacdo técnica internacional foi a mais assinalada como terceiro (20%) e
quarto (31%) motivo para a atuacgdo internacional dos estados, bem como a promoc¢éo do
comeércio exterior, que foi marcada como op¢éo n° 3 por 17% e como opcgao n° 4 por 21% dos
respondentes. Em quinto lugar temos a promoc¢édo do turismo internacional (26%), em sexto
lugar a projecao politica (28%) e em Ultimo lugar as questdes de fronteira, que foi o motivo
menos importante assinalado como opgéo n° 7 por 53% dos questionados.

Entre outros motivos elencados pelos funcionarios estaduais na secdo destinada aos
comentarios estdo: a questdo educacional e cultural, meio ambiente e o intuito de criar um
aparato burocratico para recepcionar autoridades estrangeiras como embaixadores e chefes de
estado.

Gréfico 1 — Motivos para os estados fazerem relacGes internacionais, por ordem de
importancia

Motivos para os estados fazerem relagoes internacionais
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Fonte: Elaboragdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.
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Ao fazer a média ponderada® dos resultados obtidos, conseguimos classificar os
motivos acima na seguinte ordem de importancia: investimentos externos (19%),
financiamento externo (18%), cooperacdo técnica internacional (15,1%), comércio exterior
(14,9%), turismo (12,3%), projecdo politica (12%) e questbes de fronteira (8,7%).
Confirmando a tendéncia apresentada pelos estudos, o fator econémico consiste no principal
motivo para os estados fazerem relacdes internacionais (52%). Destacamos ainda a
importancia dada a cooperacao internacional, algo que também aparece no estudo de Gomes
Filho, especialmente com o enfoque fronteirico como sera apresentado adiante. As acfes de
cooperacao internacional também serdo melhor analisadas no Capitulo 4.

Ainda sobre os motivos que levam o0s governos subnacionais a fazerem relacdes
internacionais, buscamos indagar os funcionarios estaduais sobre a finalidade das acdes
internacionais desenvolvidas, isto €, que objetivos internos busca-se atingir ou quais sdo as
areas mais priorizadas quando decidem atuar internacionalmente. Como apontado no Capitulo
1, as acdes internacionais sao vistas como atividades-meio, ou seja, ndo sdo a meta principal e
servem para atender objetivos de politicas publicas e promover o desenvolvimento local.
Dessa forma, o intuito é verificar quais sdo os temas de politica pablica priorizados na atuagédo
internacional. Foram apresentadas 9 opg¢des de resposta as quais também deveriam ser
ordenadas conforme o grau de importancia (1 = mais importante e 9 = menos importante).

O Grafico 2 abaixo mostra que cerca de 58% dos respondentes consideram o
desenvolvimento da economia como o objetivo mais importante (n° 1) para fazer relacdes
internacionais. A segunda area mais importante foi a de infraestrutura com 24% e o tema da
tecnologia aparece em terceiro com 23% dos questionados assinalando a opgdo n° 3. Em
quarto lugar temos a area de educacdo (18%), em quinto lugar a salde (21%) e em sexto a
area de meio ambiente (13%). O turismo foi assinalado como quinta e sétima op¢éo por
13,3% e 12,7% dos funcionarios, respectivamente, e a inclusdo social aparece na oitava e
nona colocagdo com 14%. A tematica da cultura foi a menos importante, assinalada como
opcdo n® 9 por 21% dos respondentes. Nas respostas abertas apareceram também outros
objetivos como a questdo da seguranca, imigracdo, combate ao tréfico de drogas e o

agronegocio.

59 Na média ponderada, atribuimos peso gradativo as opcoes de resposta de acordo com o grau de importancia
indicado. Dessa forma, a opgdo n® 1 (mais importante) foi atribuido maior peso e & opgdo n° 7 (menos
importante) menor peso.
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Gréfico 2 — Areas que os governos estaduais priorizam ao fazerem relacoes
internacionais, por ordem de importéancia

Areas priorizadas pelos governos estaduais
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Fonte: Elaboragdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.

Mais uma vez efetuamos a média ponderada e a classificacdo por ordem de
importancia foi a que segue: desenvolvimento econdmico (15,8%), infraestrutura (13,5%),
tecnologia (12,3%), educacdo (11,8%), meio ambiente (10,5%), saude (10,5%), turismo
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(10,4%), incluséo social (10,3%) e cultura (9,3%). Dessa maneira, verificamos que o fator
econémico continua como o tema de destaque quando decidem agir internacionalmente.

A éarea de relacGes internacionais tem se mostrado importante para atingir as politicas
publicas estaduais, principalmente a atracdo de investimentos e a captacdo de recursos
externos que servem para a implementacdo de projetos governamentais voltados para o
desenvolvimento da economia, salde, educacdo, infraestrutura, etc. Buscamos averiguar o
grau de importancia dado a area de relacGes internacionais dentro dos governos estaduais.
Como visto, a paradiplomacia tem se desenvolvido cada vez mais no Brasil, no entanto, ha
varios casos relatados de avancos e retrocessos bem como descontinuidade das acfes. Os
orgdos especificos criados para tratar da atuacdo internacional do estado podem ser extintos
guando muda o governador ou mesmo dentro da mesma gestdo. Foi entdo solicitado aos
guestionados que apontassem o grau de importancia da area e as respostas obtidas estdo

demonstradas na Tabela 3 abaixo.

Tabela 3 — Relevancia da area de relagdes internacionais para os governos estaduais

Qual o grau de importancia da area de relagdes internacionais?

Muito relevante 39,78 %
Razoavelmente relevante 33,15%
Pouco relevante 17,13 %
N&o é uma area relevante 7,18 %
N&o sabe 2,76 %
Total 181

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questionario que desenvolvemos e
aplicamos junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

E possivel verificar na tabela que 72,9% dos respondentes indicaram que a area
internacional é considerada relevante dentro do governo estadual enquanto 24,3% afirmaram
ser de baixa ou nenhuma relevancia. Entre 0s que apontaram o setor como importante, quase
40% indicou ser muito relevante e 33% assinalaram como razoavelmente relevante. Somente
7,18% afirmaram que ndo se trata de uma area relevante dentro do governo. Ou seja, parece
haver de fato uma consciéncia dos governos de que atuar internacionalmente pode trazer
beneficios e auxiliar no crescimento do estado, por isso a rea é mostrada como importante ou

relevante pela maioria dos questionados. Ademais, em outra pergunta do questionario, 95%
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responderam que acham necessario a existéncia de um setor especifico de relagdes
internacionais no governo do estado.

Essa consciéncia da relevancia da paradiplomacia ndo implica dizer, no entanto, que
consiste em uma area prioritaria dentro do governo, ja que sao citados diversos exemplos de
extincdo de Orgdos responsaveis, reducdo de funcionérios e outras dificuldades que serdo
vistas logo adiante. Portanto, ndo podemos afirmar que existe uma relagéo direta entre o alto
indice de relevancia da area com a preferéncia dada a mesma em termos de politicas. As
atividades paradiplomaticas se incrementaram ao longo do tempo, cada vez mais 0s entes tém
buscado atuar internacionalmente e tomado consciéncia dos seus beneficios, mas isso ndo
reflete em incrementos ou investimentos no setor ou mesmo na elaboracdo de uma politica
internacional pelos governos. Tanto que 44% responderam que consideram a atuagdo
internacional do seu estado média, 34% responderam que consideram baixa e 22% apontam
que o estado possui uma alta atuacgao internacional.

Essa questdo pode ser evidenciada na pergunta que fizemos para saber se 0 governo
possui uma politica ou estratégia definida de relagcdes internacionais (Tabela 4). Cerca de
41% apontaram que raramente ou nunca ha uma politica de rela¢Ges internacionais e 34,6%
disseram que na maioria das vezes existe uma estratégia definida. Somente 11,5% informaram

que sempre h& uma politica definida para as relagdes internacionais.

Tabela 4 — Sobre a existéncia de politicas definidas de relag@es internacionais nos
estados

O governo possui uma politica definida de relagGes internacionais?

Sempre 11,54 %
Maioria das vezes 34,62 %
Raramente 31,32 %
Nunca 9,89 %
Né&o sabe 12,64 %
Total 182

Fonte: Elaboragao propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Carmem Nunes (2005) analisou a atuacdo internacional do Estado do Rio Grande do
Sul no periodo de 1987 a 2002 e um dos principais problemas apontados foi a auséncia de

uma estratégia internacional. Na andlise das mensagens dos quatro governadores a
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Assembleia Legislativa, a autora ndo encontrou evidéncias de que houvesse uma nocao clara e
de longo prazo do significado, por exemplo, do Mercosul e dos diversos aspectos da
integracdo regional e suas consequéncias para a sociedade gadcha. Também no ambito dos
investimentos externos e do comercio internacional, as iniciativas buscavam aproveitar
oportunidades e reagir aos contextos sem uma estratégia de internacionalizacdo de longo
prazo. Em determinando momento, buscavam-se 0s investimentos diretos externos e em
seguida esse objetivo era abandonado para priorizar a promocdo comercial. No caso das
missoes realizadas no exterior, “os locais visitados ndo foram escolhidos com base em estudos
estratégicos e 0s objetivos de muitas viagens eram genéricos, como a promocao do comércio
exterior e a atracdo de investimentos, sem definir claramente os produtos a serem divulgados
ou os investimentos que o estado necessitava” (p. 136-137).

Ainda sobre esse ponto, buscamos verificar em outra pergunta a forma que os entes
estaduais atuam internacionalmente (Tabela 5). As opcOes de resposta eram: 1) Atua de forma
ativa, buscando parcerias internacionais de acordo com uma estratégia definida; 2) Atua de
forma ativa, buscando parcerias mas sem uma estratégia internacional definida; 3) Né&o
costuma ter iniciativa, atua de acordo com as demandas e oportunidades que véo surgindo.
Nesse aspecto, foi importante constatar que cerca de 77% indicaram haver uma atuacéo ativa,
no entanto, 43,4% agem sem uma estratégia definida e 33,52% agem conforme uma politica
previamente estabelecida. Cerca de 23% assinalaram que ndo ha uma atuacdo ativa e com
iniciativa, eles apenas respondem as demandas e oportunidades que lhe sdo apresentadas. Ou
seja, podemos verificar nas respostas que a maior parte dos entes subnacionais estatais

brasileiros atuam sem planejamento prévio das suas a¢des internacionais.

Tabela 5 — Forma dos estados atuarem internacionalmente

Sobre a forma que o estado atua internacionalmente:

Atua de forma ativa, buscando parcerias internacionais de acordo com uma 33,52 %
estratégia definida
Atua de forma ativa, buscando parcerias mas sem uma estratégia internacional 43,41 %
definida
N&o costuma ter iniciativa, atua de acordo com as demandas e oportunidades 23,08 %
que vao surgindo
Total 182

Fonte: Elaboracéo prépria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios
dos governos estaduais brasileiros.
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Esses resultados podem estar relacionados com uma caracteristica peculiar da
paradiplomacia, que também reflete a dicotomia da relevancia versus a prioridade dada a area
internacional. Trata-se do fato da atuacdo internacional dos estados ocorrer, na maioria das
vezes, de forma difusa e multissetorial. Ou seja, € comum o relato de gestores de secretarias
ou assessorias especificas para assuntos internacionais indicando que as agfes externas sao
desenvolvidas também por outras secretarias do governo e que estas ndo costumam informar a
secretaria de relagdes internacionais sobre suas atividades. Nesse sentido, a atuacdo externa
acaba sendo realizada por diversos 6rgdos, que ndo dialogam ou estabelecem acOes
coordenadas entre si.

A falta de uma estratégia internacional com objetivos definidos €é tanto causa quanto
consequéncia desse ambiente difuso, que poderia ser modificado se houvesse uma percepcao
diferente dos lideres em relacdo a politica internacional. Um possivel fator explicativo para a
baixa prioridade dada pelas liderangas a essa area consiste na visdo do eleitorado local sobre
atuar internacionalmente. Bueno (2010: 252) aponta que ndo é raro encontrar na imprensa e
meios de comunicacdo referéncias as viagens e missdes internacionais realizadas pelo
governador como turismo oficial e ma gestdo do recurso publico. Essa pressdo do eleitorado
local e a falta de preparo de governadores e gestores da area para lidar com a situacdo pode
resultar nas diversas dificuldades operacionais da paradiplomacia brasileira.

Carmem Nunes (2005) verificou que na paradiplomacia do Rio Grande do Sul a
maioria dos titulares da secretaria ndo tinha experiéncia em assuntos da area internacional e a
equipe técnica contava com poucos especialistas, cuja formacdo para atuar na area ocorreu
por meio da pratica. Ha outros problemas como o desconhecimento de linguas estrangeiras e a
falta de orcamento proprio, o que dificulta na hora de decidir sobre as despesas: “os recursos
financeiros reduzidos tornaram dificil o trabalho que, ao ndo ser considerado prioritario, era
muitas vezes visto como despesa supérflua ou excessiva” (p. 135). A estrutura e os recursos
financeiros nunca foram suficientes para o desenvolvimento e implementacdo de uma politica
internacional. Nesse sentido, a autora cita o primeiro Secretario de Assuntos Internacionais do
Estado, Ricardo Seitenfus, que indicava que a profissionalizacdo e o embasamento técnico
seriam fatores indispensaveis para a construcdo de uma politica internacional estadual que
pudesse ser respeitada tanto em Brasilia quanto pelos governos estrangeiros. Gomes Filho
(2011: 228-229) também mostrou que os estados amazdnicos detentores de instancias

paradiplomaticas com recursos humanos preparados tecnicamente apresentaram melhores
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resultados em relacdo aos estados desprovidos de pessoal qualificado. Tanto a presenca de
uma estrutura paradiplomética quanto de funcionarios com expertise impactam qualitativa e
quantitativamente nas atividades internacionais.

Buscamos verificar essa questdo do preparo das pessoas envolvidas nas negociagdes
internacionais do estado (Tabela 6) e 56,6% dos respondentes apontaram que 0s envolvidos
estédo razoavelmente preparados para lidar com o assunto. Pouco mais de 24% indicou que as
pessoas envolvidas estdo muito preparadas e 19% que elas estdo pouco ou nada preparadas.

Ou seja, para a grande maioria dos respondentes o nivel de preparo é bem mediano.

Tabela 6 - O preparo das pessoas envolvidas nas negociacgdes internacionais

As pessoas envolvidas estdo preparadas para lidar com o assunto?

Muito preparadas 24,18 %
Razoavelmente 56,59 %
Pouco 15,93 %
Nenhum preparo 3,3%
Total 182

Fonte: Elaboracdo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e
aplicamos junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Esses problemas aparecem novamente em questdo aberta na qual perguntamos aos
funcionarios estaduais quais sdo as principais limitacGes para a atuacdo internacional do
governo estadual. As respostas aparecem sistematizadas no Quadro 1. Foram 140 respostas
abertas obtidas e, como podemos perceber no quadro acima, as principais dificuldades
apontadas consistem na falta de planejamento e de politica internacional definida; a falta de
estrutura e de equipe prépria suficiente; o baixo interesse ou a falta de vontade politica dos
governantes; o despreparo e falta de experiéncia dos gestores e também a auséncia de
orcamento proprio. De fato, o problema da auséncia de planejamento e a debilidade na
elaboracdo de estratégias de relagdes internacionais, 0 que envolve o interesse e a vontade
politica dos governantes, parece ser o principal empecilho para a atuacdo internacional
subnacional. Foram 70 apontamentos nesse sentido enquanto a falta de estrutura e qualidade
técnica dos funcionarios aparece em segundo lugar com 63 registros. Aproveitamos a
oportunidade para destacar que o problema da descontinuidade que ocorre com a mudanca de

governos, junto com a questdo mais especifica da interferéncia partidaria, foram indicados em
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16 respostas. Buscamos elaborar perguntas que pudessem verificar melhor o impacto do fator
politico-partidario e os dados serdo apresentados mais adiante na se¢éo sobre a alternancia de

governos.

Quadro 1 — Dificuldades para a atuacao internacional dos governos estaduais

Dificuldades apontadas pelos questionados para a atuagéo internacional dos governos

estaduais

Falta planejamento (politica e estratégia definida) 40
Falta estrutura (equipe propria e pessoal suficiente) 34
Falta interesse (iniciativa, visao pessoal dos governantes, vontade politica, 30
priorizam questdes domésticas)
Despreparo (qualidade técnica, falta experiéncia): 29
Orgamento/recursos financeiros 21
Descontinuidade das a¢fes (mudanga de governo): 11
Burocracia (entraves burocraticos internos e externos): 11

Relacionados ao Governo Federal/ MRE 4
Falta autonomia dos estados nessa area (entraves da Constitui¢do Federal, 9
necessidade de um marco juridico, capacidade de atuacdo internacional
limitada):

Marco juridico 2

LimitacOes legais 3
Falta interlocucdo entre 6rgdos da administracdo estadual 8
Deficiéncia da infraestrutura e capacidade competitiva do estado 5
LimitacOes politico partidarias (questdes partidarias que interferem na escolha 5
dos temas, paises, regides; politicagem)
Auséncia do Governo Federal (falta de apoio e de dialogo, ndo busca ouvir os 4
estados)
Falta de organizacdo e de acesso a informagdes 3
Baixo dinamismo econdmico do estado 3
Problemas com atores externos (incerteza de investir no Brasil, falta de 3

informagdes dos atores sobre os estados brasileiros)
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Capacidade de endividamento 2
Acordos concentrados na modalidade financeira (falta diversificacdo) 2
Auséncia de curso de relagdes internacionais 1
Empresas querem beneficios fiscais 1

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questiondrio que desenvolvemos e aplicamos junto aos
funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Apesar de todas essas dificuldades apontadas para fazer relagfes internacionais, 55%
dos respondentes disseram que os atos firmados frequentemente cumprem com os objetivos
propostos enquanto 31% apontaram que 0s atos ocasionalmente atingem os objetivos e 6,7%
que raramente ou nunca. E importante destacar ainda que apenas 9,4% indicaram que 0s atos
internacionais sempre cumprem com 0s objetivos propostos (Tabela 7). H4, portanto, um

indice relativamente alto de cumprimento dos objetivos estabelecidos.

Tabela 7 — Se os atos internacionais cumprem os objetivos propostos

Os atos internacionais firmados cumprem os objetivos propostos?

Sempre 9,44 %
Frequentemente 55,00 %
Ocasionalmente 24,44 %
Raramente 6,11%
Nunca 0,56 %
Nao sabe 4,44 %
Total 180

Fonte: Elaboragdo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

2.2 Principais atores e perfil dos agentes

Em relacdo aos principais atores paradiplomaticos, Bueno (2010: 256-257) indicou
que a mais alta autoridade responsavel pelos assuntos internacionais do estado € o
governador, seguido pelo vice-governador. Em segundo lugar vem os diretores ou assessores
do Gabinete do Governador (34,9%), depois 0s Secretarios de assuntos internacionais

(29,1%), em quarto lugar Diretores/Superintendentes/Subsecretarios da Secretaria ou Agéncia
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de Desenvolvimento Econdémico (17,5%) e ao final os demais Secretdrios. As outras
secretarias e Orgdos que apareceram nas respostas foram: Educacdo, Meio Ambiente,
Seguranca Publica, Planejamento, Cultura, Agricultura, Turismo, Universidades Estaduais,
Secretaria da Casa Civil.

Também procuramos identificar em nosso estudo os principais atores que conduzem
as relagOes internacionais do estado bem como aqueles que participam do seu processo
decisorio. Foram elaboradas diversas perguntas nesse sentido, procurando todavia outros
enfoques e também outros atores. Incluimos nas opcdes de resposta instituicbes como as
Assembleias Legislativas Estaduais, os Tribunais de Contas, o Ministério Publico Estadual e
também o Governo Federal. Como vimos no Capitulo 1, essas instituicGes podem interferir na
paradiplomacia ao tentarem controlar suas a¢fes ou mesmo questionar a competéncia do
governador de fazer relagdes internacionais.

Primeiramente, solicitamos aos questionados que colocassem os atores que fazem as
relagdes internacionais do estado em ordem de importancia (1 = mais importante e 7 = menos
importante) e os resultados podem ser visualizados no Grafico 3 abaixo. O governador foi
apontado por 54,6% dos respondentes como o ator mais importante (n°® 1) nas negociacdes
internacionais do estado. Como segundo ator mais importante aparece 0 assessor ou secretario
da area especifica de relacdes internacionais, o qual foi assinalado como opg¢do n°® 2 por
25,4% dos funcionérios. Os assessores de gabinete foram os mais indicados na opcao n° 3
(23,6%) e assessores ou secretarios de outras areas da administracdo publica na opgédo n° 4
(21,35%). Os menos importantes foram o Governo Federal e os consultores externos. O poder
publico federal aparece com o maior nimero de indicacfes na op¢do n® 6 (24,2%) e os
consultores foram indicados como os atores menos importantes (n° 7) por 31,6% dos
funcionarios. A ordem geral de importancia quando efetuamos a média ponderada é:
Governadores (19%), assessores de assuntos internacionais (16%), assessores de outras
secretarias (15%), assessores do gabinete (14,7%), servidores e técnicos do estado (12,4%),
governo federal (12,3%) e consultores externos (10,6%).
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Gréfico 3 — Sobre as pessoas que fazem as negociagdes internacionais dos estados

Importancia dos atores nas negociagoes internacionais dos estados
T ]
Governador =
i L
Assessores ou o
Secretarios de Rl
| | @2
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Fonte: Elaborac@o propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.

No entanto, quando perguntamos quem conduz as negociagdes internacionais do
estado na maioria das vezes, cerca de 37% afirmou ser o assessor ou secretario de relacdes
internacionais e 30,6% o governador. Os assessores ou secretarios de outras areas apareceram
em terceiro lugar com 24,5%. Dessa forma, 0s governadores parecem ser 0S grandes
responsaveis pelo “pensar internacional”, como diz Gomes Filho (2011), isto ¢, pela
formulacdo e rumos da politica internacional dos estados, mas a implementacdo dessas
politicas e a condugdo das mesmas fica a cargo dos 6rgdos mais técnicos e seus responsaveis,
COMO a assessoria ou secretaria de assuntos internacionais.

Para verificar a relevancia de outros atores além daqueles do poder executivo estadual,
solicitamos aos respondentes que atribuissem uma nota entre 0 e 2 (0 = sem importancia; 1 =
pouco importante; 2 = muito importante) para 0s seguintes 6rgédos: Gabinete do Governador,

Agéncia ou Autarquia estadual, Assessoria ou Secretaria de relagdes internacionais, outras
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Secretarias diversas, Assembleia Legislativa Estadual, Tribunal de Contas Estadual,
Ministério Pablico do Estado e Governo Federal.

Os orgdos apontados como muito importantes (nota = 2) foram o Gabinete do
Governador (93%), a Assessoria ou Secretaria internacional (77,3%), outras Secretarias
(55,6%) e 0 Governo Federal (46,6%). Os 6rgdos indicados como pouco importantes, ou seja,
que obtiveram mais nota 1, foram as Agéncias ou Autarquias estaduais (53%) e as
Assembleias Legislativas Estaduais (44,7%). Os demais 6rgdos foram mencionados pela
maior parte dos respondentes como sem importancia para as relacdes internacionais do
governo: Ministério Publico (48%) e Tribunal de Contas (46%).

Em outra pergunta, buscamos verificar novamente a relevancia desses 6rgdos na
paradiplomacia estadual, dessa vez visando compreender melhor a participacdo deles no
processo decisorio. Foi questionada a frequéncia de participacdo desses atores no processo
decisorio da paradiplomacia®® e os resultados encontrados mais uma vez demonstraram a
importancia do Gabinete do Governador e da Assessoria ou Secretaria internacional bem
como a baixa participacdo do Ministério Publico e do Tribunal de Contas. Pouco mais de 79%
indicaram que o Gabinete do Governador participa sempre ou frequentemente do processo
decisorio enquanto 73% também apontaram essa mesma frequéncia de participacdo para a
Assessoria/Secretaria internacional. Em relagdo as outras Secretarias, 42% indicaram que elas
participam frequentemente e 31% que isso ocorre algumas vezes. A Assembleia Legislativa
Estadual participa algumas vezes para 29% dos questionados e raramente para 21% deles. Ja o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas raramente ou nunca participam para 45,6% e
41,2% dos respondentes, respectivamente.

E interessante notar que, apesar do relato de gestores da area internacional dos
governos subnacionais de que o Ministério Publico e o Tribunal de Contas tém questionado as
acOes internacionais promovidas pelo poder executivo estadual e, portanto, gerado
inseguranga para os administradores e atrapalhado o desenvolvimento da paradiplomacia,
essas instituicbes foram apontadas pela maioria dos respondentes como detentoras de
nenhuma importancia para as relagcdes internacionais e com rara participacdo no processo

decisorio. A Assembleia Legislativa, por outro lado, apresenta maior relevancia

% Foi perguntado com que frequéncia as instituicdes apontadas participam do processo decisério em assuntos
internacionais. As op¢des de resposta eram: Sempre, Frequentemente, Algumas vezes, Raramente, Nunca e N&o
sabe.
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principalmente porque os financiamentos externos precisam ser aprovados pelo legislativo
estadual.

Em relacdo a outros participantes, que atuam principalmente como interessados nas
atividades paradiplomaticas e buscando influencia-las, citamos os grupos da sociedade civil e
0 empresariado. Bueno (2010: 272) identificou que 0s grupos e atores sociais mais ativos ou
influentes sdo aqueles ligados a industria (como as federacGes estaduais de inddstria) que
foram indicados por mais de 75% dos estados respondentes. Em seguida estdo os produtores
agricolas e as associacdes de turismo, ambos citados por mais de 1/3 dos governos estaduais.
Outros grupos também indicados foram: associacao internacional de negdcios, representantes
de pequenas e médias empresas e organizagdes culturais. No Mato Grosso, grupos
ambientalistas foram indicados como o ator social mais ativo junto ao governo em relacdo aos
assuntos internacionais. Sobre esses outros atores, verificamos que cerca de 56% dos
funcionarios estaduais indicaram que o governo é levado a investir na area internacional em
razdo da iniciativa de entidades estrangeiras e 41% apontaram as demandas das empresas
privadas. Apenas 12,6% relacionaram essas atividades com as pressdes de grupos da
sociedade civil. Cabe ressaltar, no entanto, que 73,6% dos respondentes apontaram que as
demandas vém dos 6rgédos ou secretarias do governo.

Outra caracteristica que procuramos mapear foi o perfil dos agentes envolvidos na
paradiplomacia. Em relagdo ao grau de escolaridade, 74% indicaram possuir pos-graduacao e
22% possuem nivel superior completo. As principais areas de graduacédo dos funcionarios sao:
economia (16%), relacbes internacionais (15,3%), administracdo (13%), engenharia (12,4%),
direito (10%), jornalismo e comunicacgdo (7,6%) e comércio exterior (2,4%). Em relacdo a
pos-graduacdo, os principais cursos de formacdo dos funcionarios estaduais sdo:
administracdo (21%), relacdes internacionais (18%), direito e engenharia (ambos com 8,7%),
economia (5,8%), desenvolvimento regional (5,1%) e comércio exterior (4,3%). Interessante
notar que o curso de relagdes internacionais tem sido uma das principais formacgdes dos
técnicos da area e que a maioria dos funcionarios busca se especializar em cursos

relacionados a administracdo ou gestdo publica.
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2.3 Organizacao e funcionamento

Vérias caracteristicas da organizacdo e funcionamento da paradiplomacia ja puderam
ser verificadas na secdo 2.1 que tratou das motivacdes, estratégias e problemas, apontando as
dificuldades gerais para que a paradiplomacia ocorra. O ambiente paradiplomético dos
estados tem se caracterizado pela falta de planejamento, estrutura deficiente, despreparo dos
atores envolvidos, escassez de recursos orcamentarios, entraves burocraticos e falta de
interlocucdo entre os Orgdos, ou seja, uma organizacdo e funcionamento difuso e
multissetorial.

Fizemos perguntas especificas para pormenorizar os problemas relacionados apenas a
organizacdo e estrutura de funcionamento da area de relagbes internacionais dos estados
(Tabela 8) e a principal constatacdo foi que o funcionamento difuso prepondera na maioria
dos casos: cerca de 37% indicaram que as questdes internacionais séo tratadas em diferentes
setores/secretarias da administracdo. Por outro lado, 29% assinalaram que as diversas
secretarias dialogam entre si para tratar das rela¢fes internacionais do estado.

O principal problema relatado consiste na falta de um numero suficiente de
funcionéarios na estrutura estadual (46,5%), sendo que 34,4% dos respondentes também
indicaram a auséncia funcionarios qualificados. O segundo principal problema para o
funcionamento da estrutura estadual consiste na falta de recursos financeiros (39,7%).
Interessante notar ainda que 28,6% indicaram possuir uma estrutura satisfatéria enquanto 36%
assinalaram a necessidade de melhor estrutura fisica. Outros pontos de destaque sdo a falta de
autonomia deciséria (29,6%) e a alta rotatividade de funcionérios (20,6%). Além disso,
problemas pontuais foram relatados, como o fato dos cargos serem distribuidos de acordo

com interesses politicos e 0 excesso de comissionados existentes na estrutura paradiplomatica.

Tabela 8 — Sobre a estrutura de funcionamento da paradiplomacia estadual

Em relagdo a estrutura de funcionamento da &rea de relacOes internacionais:

Possui estrutura satisfatoria 28,57 %
Necessita de melhor estrutura fisica 35,98 %
Necessita de maior nimero de funcionéarios 46,56 %
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Possui alta rotatividade de funcionarios 20,63%

Faltam funcionarios qualificados 34,39 %
Precisa de maior autonomia decisoria 29,63%
Faltam recursos financeiros 39,68%
N&o hé setor especifico para as relagdes internacionais 27,51%
As questdes internacionais sdo tratadas em diferentes 37,04%

setores/secretarias da administracdo

As diversas secretarias dialogam entre si para tratar dos 29,10 %

assuntos internacionais do estado

Total

Fonte: Elaboracdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto

aos funcionérios dos governos estaduais brasileiros.

Os questionados responderam ainda que o processo decisorio costuma ser longo e

superior a 3 meses (30%), concentrado em alguns setores ou agentes da administracdo (59%)

e que as decisdes dependem do governador (57%), enquanto somente 26,6% dos respondentes

indicaram que 0s assessores ou secretarios estaduais possuem autonomia para decidir na area

internacional (Tabela 9). Dessa forma, embora a atividade internacional ocorra geralmente de

forma difusa, envolvendo diversas secretarias, parece haver uma concentracdo das decisdes no

governador, que consiste no ator preponderante da paradiplomacia.

Tabela 9 — Sobre o processo decisorio da paradiplomacia estadual

Como vocé definiria o processo decisério do governo do estado na area internacional?

O processo decisdrio é concentrado em alguns setores da administragao
O processo €é descentralizado e varios setores/agentes tomam decisdes
As decisfes dependem do governador

Os assessores/secretarios possuem autonomia para decidir

O processo decisorio costuma ser curto (inferior a 3 meses)

O processo decisorio costuma ser longo (superior a 3 meses)

58,79%
23,12%
57,29%
26,63%
13,57%

30,15%
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Total 199

Fonte: Elaboragdo propria a partir do questiondrio que desenvolvemos e aplicamos junto aos
funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Sobre a tramitacdo dos atos internacionais firmados, 48,74% indicaram que na maioria
das vezes eles seguem a mesma etapa de tramitacdo dentro da administragdo publica estadual,
18,5% apontaram que raramente ou nunca tramitam da mesma forma e 14,6% que sempre
tramitam da mesma forma. Foi indagado ainda com que frequéncia o governo estadual

informa o governo federal sobre os atos internacionais firmados (Tabela 10).

Tabela 10 — Relacéo dos governos estaduais com o governo federal (atos firmados)

Com que frequéncia o estado informa o governo federal sobre os atos firmados?

Sempre 24,18 %
Frequentemente 28,02 %
Ocasionalmente 22,53 %
Raramente 7,69 %
Nunca 1,1%
Nao sabe 16,48 %
Total 181

Fonte: Elaboracdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto
aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

A maior parte dos respondentes (28%) indicou que o governo federal é frequentemente
avisado das acOes internacionais estaduais e 24% assinalaram que trata-se de uma préatica que
sempre ocorre dentro do governo estadual. Por outro lado, mais de 22% informaram que o
estado costuma avisar as instancias federais ocasionalmente e 7,7% que raramente elas sdo
avisadas. Em grande medida, portanto, poucas vezes acontece dos estados ndo informarem o
governo federal acerca das suas acoes.

De fato, tem sido apontado pela literatura a existéncia de um bom nivel de interacéo
entre o0s dois governos. Nunes (2005) afirma que a area internacional do Rio Grande do Sul
sempre trabalhou em harmonia com o Ministério das Relagdes Exteriores e utilizou muitos

dos recursos diplomaticos do pais para promover acdes na esfera externa, principalmente nas
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missdes governamentais ao exterior. Bueno (2010) verificou também em sua pesquisa que 0
Itamaraty foi 0 6rgdo mais citado pelos estados como um dos principais veiculos de interacao
dos governos estaduais com o governo federal — cerca de 60% dos estados responderam o
MRE de Brasilia e 30% o MRE Regional. O segundo 6rgdo mais importante e parceiro dos
governos estaduais em suas atividades voltadas para o exterior é o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), que foi indicado por 1/3 dos
estados.

Em nosso questionario, procuramos saber com que frequéncia o governo estadual
busca ajuda do governo federal para fazer suas relagdes internacionais (Tabela 11) e 33,7%
responderam que eles recorrem frequentemente as instancias federais. Cerca de 15% dos
respondentes disseram ainda que sempre buscam ajuda enquanto 28,7% e 9,9% assinalaram
que isso ocorre ocasionalmente e raramente, respectivamente. Mais uma vez verificamos que
a maior parte dos apontamentos (superior a 48%) remete a alta procura dos entes por auxilio

do governo federal.

Tabela 11 — Relacéo dos governos estaduais com o governo federal (busca por auxilio)

Com que frequéncia o governo estadual busca ajuda do governo federal?

Sempre 14,92 %
Frequentemente 33,7%
Ocasionalmente 28,73 %
Raramente 9,94 %
Nunca 1,1%
Nao sabe 11,6 %
Total 181

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

A constatacgdo inicial, portanto, € que os governos estaduais procuram ajuda e tendem
a informar o governo federal das suas acdes internacionais. No entanto, apesar da relacdo
satisfatoria que se estabelece entre esses niveis de governo, ela ndo tem sido suficiente para
atender as necessidades dos entes subnacionais. Como visto no Quadro 1 acima, uma das
probleméticas apontadas para a atuacdo internacional dos estados tem sido a falta de dialogo

do governo federal e os seus entraves burocraticos e juridicos, em referéncia especialmente ao
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Ministério das Relagcdes Exteriores. Outro problema relatado, que também envolve os 6rgéos
do governo federal, consiste na falta de autonomia dos estados na area internacional. As
criticas abordam os entraves da Constituicdo Federal, a capacidade de atuacdo internacional
limitada e a necessidade de um marco juridico para essas agdes. Também verificamos no
Capitulo 1 que pode estar ocorrendo uma perda de importancia da paradiplomacia dentro do
governo federal. Um dos indicios apontados nesse sentido € a transformagdo que ocorre na
Assessoria de RelacOes Federativas do Itamaraty que, em 2003, transforma-se em Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares, passando a tratar dos assuntos
parlamentares em conjunto com as questfes federativas, 0 que implica em mais competéncias

para o setor e, portanto, diminui¢do do foco da paradiplomacia.

2.4 Os diferentes ambientes

Nessa secdo, buscaremos identificar as diferencas e semelhancas existentes nos
ambientes paradiplomaticos estaduais tendo em vista a analise comparada dos seus niveis de
desenvolvimento, localizacdo geografica e tipos institucionais. Os estados foram agrupados de
acordo com os seus indices de desenvolvimento humano, regido do Brasil ao qual pertencem,
se estdo localizados na faixa de fronteira e se possuem ou ndo 6rgdos especificos de assuntos
internacionais. Nesse ultimo ponto, o interesse é verificar se estados que possuem uma
estrutura propria para tratar das relagcdes internacionais também apresentam caracteristicas

diferenciadas no seu ambiente paradiplomatico.

2.4.1 Por nivel de desenvolvimento

Os estados foram divididos em 4 grupos de acordo com o0s seus indices de
desenvolvimento humano municipal (IDHM) constantes no Atlas de Desenvolvimento
Humano no Brasil. Os grupos foram formados buscando juntar os estados com IDHM mais
proximos entre si. O grupo 1 reuniu os estados com maiores indices de IDHM e o grupo 4 o0s
estados com 0s menores indices.

O agrupamento ficou da seguinte forma:

e Grupo 1: Distrito Federal, Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro;
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e Grupo 2: Parand, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul e Mato Grosso;

e Grupo 3: Amapa, Roraima, Tocantins, Rondbnia, Rio Grande do Norte, Cear3,
Amazonas e Pernambuco;

e Grupo 4: Sergipe, Acre, Bahia, Paraiba, Piaui, Para, Maranhdo e Alagoas.

Os dados de cada grupo foram comparados com a média geral dos resultados
apresentados anteriormente. Buscamos comparar as seguintes caracteristicas do ambiente
paradiplomatico: relevancia da area dentro do governo, forma de atuagdo internacional,
motivacdes, grau de importancia e de participacdo dos atores, estrutura e funcionamento e a
relacdo que se estabelece com o governo federal.

Em relacdo a relevancia dada as relacGes internacionais, percebemos que os Grupos 1
e 2 tendem a dar uma importancia um pouco maior para a area do que os Grupos 3 e 4. Os
respondentes dos grupos com maior indice de desenvolvimento indicaram a area como muito
relevante acima de média geral obtida anteriormente, que foi de 39,8%. No Grupo 1, 41%
apontaram a area de relacGes internacionais como muito importante e no Grupo 2 esse niUmero
chegou a 57%. Da mesma forma, a porcentagem dos que apontaram a area COmo pouco ou
nada relevante nos Grupos 1 e 2 também caiu de 24% para 17% e 12%, respectivamente.

No Grupo 3, somente 17,4% dos questionados apontaram a area como muito relevante
e 41% deles disseram ser pouco ou nada relevante. No Grupo 4, o indice de alta relevancia
sobe para 40,8% e fica bem proximo da média geral, mas 0s que apontaram a area como
pouco relevante também ficou acima da média, chegando a 28%.

Sendo assim, a importancia das relagfes internacionais para 0s governos subnacionais
estatais parece estar ligeiramente atrelada ao nivel de desenvolvimento desses estados.
Estados mais desenvolvidos demonstram considerar a area internacional mais relevante do
gue estados menos desenvolvidos. Isso ocorre, certamente, porque a atuacdo internacional dos
entes mais desenvolvidos também é maior. Como podemos verificar na Tabela 12 abaixo, as
respostas obtidas demonstram que o nivel de atuacéo internacional dos estados dos Grupos 1 e
2 € maior do que a atuacdo dos estados dos Grupos 3 e 4. Sendo que nenhum dos
respondentes dos estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo assinalou que seu

estado possui baixa atuacdo internacional.
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Tabela 12 —Atuacéo internacional dos estados, por nivel de desenvolvimento

Vocé considera a atuacdo internacional do seu estado:

Geral Grupol Grupo2 Grupo3 Grupo4
Alta 21, 7% 43,6% 28,5% 6,52% 7,7%
Média 43,9 % 43,6% 50% 41,3% 38%
Baixa 34,4 % 12,8% 21,4% 52,2% 53%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Esses resultados evidenciam que o0s estados mais ativos internacionalmente
encontram-se nos centros mais desenvolvidos. Isso ocorre principalmente porque estes
possuem melhores condicdes para desenvolverem suas atividades externas e também porque
sdo os destinos mais buscados por entidades estrangeiras, o que lhes confere maior vocagéo
internacional. As demais caracteristicas do ambiente paradiplomatico estadual confirmam
essa tendéncia. A Unica excecdo consiste no Distrito Federal, que apresentou os piores
resultados dentro do Grupo 1 apesar de possuir o maior IDHM e também um 6rgéo especifico
de relaces internacionais. O seu ambiente paradiplomatico parece funcionar de forma mais
precaria do que o dos demais estados do Grupo 1.

O caso do DF serd melhor esclarecido no Capitulo 3 que trata das estruturas
burocraticas, no entanto, € preciso ressaltar que a renda per capita do DF é quase duas vezes
maior do que a de Sdo Paulo em funcéo da alta renda do funcionalismo publico e ndo devido a
atividade econdmica local®!. Ou seja, apesar de possuir o maior IDHM do pais, o Distrito
Federal representa apenas 4% do PIB nacional e isso interfere na sua atividade internacional.
Contudo, o Grupo 1 é composto pelos Estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, 0s quais
correspondem & quase metade do PIB do pais (44%)°%2. Por isso que é possivel associar o nivel
de desenvolvimento dos estados do Grupo 1 com as melhores condi¢cbes do ambiente
paradiplomatico.

Em relacdo a forma de atuar internacionalmente, por exemplo, os respondentes dos

estados do Grupo 1 indicaram que sempre (17,5%) ou na maioria das vezes (42,5%) possuem

61 Dados da Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan). Disponivel em
<http://www.anuariododf.com.br/economia/economia-3/>. Acesso em 30 dez 2014.
62 Valores referentes ao ano de 2011. O Estado de S&o Paulo possui maior peso no PIB brasileiro (32,6%) e o
Estado do Rio de Janeiro aparece em segundo lugar (11,2%). Disponivel em
<http://www.faemg.org.br/Noticia.aspx?Code=4774&ContentVersion=C>. Acesso em 30 dez 2014.
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uma politica internacional definida. O Grupo 2 ficou muito proximo desses valores enquanto
que os Grupos 3 e 4 apresentaram indices mais baixos. Em relacdo ao Grupo 3, cerca de 6%
afirmaram que sempre ha uma politica internacional definida e esse percentual desce para
2,5% no Grupo 4. Da mesma forma, por volta de 22% dos funcionarios estaduais do Grupo 3
disseram que na maioria das vezes ha uma politica definida enquanto que 61% deles
apontaram que raramente ou nunca existe uma politica nesse sentido. No Grupo 4, 35%
indicaram que isso ocorre na maiora das vezes e 38% que raramente ou nunca ocorre.

Ainda sobre a forma que o estado atua internacionalmente, verificamos na Tabela 13
que entre 45% e 47% dos respondentes dos Grupos 1 e 2 disseram que o estado atua de forma
ativa e buscando parcerias de acordo com determinadas estratégias. Em relacdo aos Grupos 3
e 4, a maioria também atua de forma ativa mas sem uma estratégia internacional definida.
Também é grande o percentual de respondentes que indicaram a falta de iniciativa desses

estados.

Tabela 13 — Forma dos estados atuarem internacionalmente, por nivel de
desenvolvimento

Sobre a forma que o estado atua internacionalmente:

Geral Grupol Grupo2 Grupo3 Grupo4
Atua de forma ativa, buscando parcerias | 33,5 % 45% 47,3% 13% 25%
de acordo com uma estratégia definida
Atua de forma ativa, buscando parcerias | 43,4 % 42,5% 35% 54% 43%
mas sem uma estratégia definida
Ndo costuma ter iniciativa, atua de| 23,1% 12,5% 17,4% 32% 32%
acordo com as demandas que surgem

Fonte: Elaboragdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.

Outra diferenca observada na analise comparada dos casos consiste no nivel de
preparo das pessoas envolvidas nas negociacBes internacionais dos estados (Tabela 14). E
possivel notar na tabela abaixo que os dois grupos de estados com os melhores indices de
desenvolvimento também possuem uma equipe mais preparada para lidar com os assuntos
internacionais. Nos Grupos 1 e 2, cresce o percentual de pessoas apontadas como muito

preparadas quando comparamos com a média geral apurada. Ja em relacdo aos Grupos 3 e 4,
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h& um decréscimo no percentual de funcionarios muito preparados e um aumento na indicagdo

de pouco ou nenhum preparo das pessoas para tratar desses assuntos.

Tabela 14 —Nivel de preparo dos funcionarios, por nivel de desenvolvimento

As pessoas envolvidas estdo preparadas para lidar com o assunto?

Geral Grupol Grupo2 Grupo3 Grupo4
Muito preparadas 24,2 % 27,5% 35% 13% 17%
Razoavelmente 56,6 % 67,5% 53% 50% 58%
Pouco ou nenhum preparo | 19,2 % 5% 12% 37% 23%

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questionédrio que desenvolvemos e aplicamos junto aos
funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

A estrutura de funcionamento também é melhor nos Grupos 1 e 2. Em termos gerais,
somente 28,6% dos respondentes assinalaram que a estrutura paradiploméatica dos seus
estados é considerada satisfatoria, mas quando analisamos apenas os estados de S&o Paulo,
Santa Catarina, Rio de Janeiro e o Distrito Federal esse nimero sobe para 51%. O Grupo 2
também apresentou um percentual acima da média: proximo de 38%. Para os Grupos 3 e 4, no
entanto, os valores sdo abaixo da média: 10% e 14%, respectivamente.

Sobre os atores paradiplomaticos, nos Grupos 1 € 2 ha um aumento no grau de
importancia dos assessores ou secretarios especificos da area internacional em relacdo aos
outros atores. Cerca de 88% dos funcionarios dos estados do Grupo 1 indicaram os assessores
internacionais como muito importantes, enquanto a média geral ficou em 77%. Ainda sobre
esse grupo de estados, o gabinete do governador continua com o0 maior grau de importancia
enquanto outros atores, indicados como muito importantes na media geral, foram
considerados pouco importantes para 0 grupo: 0S assessores ou secretarios de outras areas e 0
governo federal®®. Em relagdo ao processo decisério e a condugdo das negociagoes
internacionais, observa-se que o0s servidores e tecnicos da administracdo ganham maior

relevancia enquanto o governador perde importancia no processo decisorio de forma geral:

8 A pergunta indagava sobre o grau de importancia dos atores para as relagdes internacionais do governo
estadual, sendo 0 = sem importancia, 1 = pouco importante e 2 = muito importante. Os atores que receberam
nota 2 foram somente o gabinete do governador (93%) e a secretaria ou assessoria de assuntos internacionais
(88,6%). Foram indicados como pouco importantes (nota 1) as agéncias ou autarquias estaduais (51%), outras
secretarias diversas (54,7%) e o governo federal (50%).
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11,3% apontaram que este conduz as relag@es internacionais dos estados na maioria das vezes
e 65,9% indicaram ser o assessor internacional.

No Grupo 2, os assessores ou secretarios de relacGes internacionais também aparecem
como muito importantes nas negociacdes externas dos estados (85%). As outras secretarias e
0 governo federal permanecem como atores muito relevantes, mas mais uma vez os servidores
e técnicos da administracdo ganham destaque. Os secretérios de outras areas diminuem seu
papel na conducdo das relagcdes internacionais, caindo de 24% para 14%, e 0 dos técnicos
aumenta de 5,65% para 12,3%.

Os Grupos 3 e 4 apresentaram resultados opostos. Ocorre um declinio na participacdo
dos assessores internacionais e dos técnicos da administragdo e um aumento na participacao
dos assessores de outras secretarias®®. Em grande medida, os principais atores para esse grupo
de estados, em ordem de importancia, seria: governador, gabinete do governador, assessores
de secretarias diversas, assessores da area internacional, governo federal, técnicos da
administracdo estadual e, por Gltimo, consultores externos. Todavia, é importante destacar que
a maior parte dos estados desses grupos assinalou nao possuir um setor especifico para
assuntos internacionais.

Em relacdo a participacdo do governo federal, somente os Grupos 1 e 4 destoaram da
média geral. O grupo de estados com melhores indices de desenvolvimento busca menos
ajuda do governo. Cerca de 37% dos questionados deste grupo indicaram que sempre ou
frequentemente procuram o governo federal e 50% responderam que 1iSSO ocorre
ocasionalmente ou raramente. No Grupo 4, 66% indicaram que sempre ou frequentemente
buscam ajuda do governo e 22% assinalaram que ocasionalmente ou raramente isso acontece.

Outras diferencas observadas em relacdo ao ambiente paradiplomatico desses grupos
foram: os dois grupos de estados com menores indices de desenvolvimento apresentam um
ambiente decisério mais concentrado do que a média e, como consequéncia, dependem mais
do governador. Além disso, 0s assessores possuem menos autonomia para decidir. As
caracteristicas que nédo se alteram, em grande medida, sdo as motivacdes e a tramitagdo dos
acordos internacionais. Em todos os grupos houve uma preponderancia do fator econémico e
da cooperacdo técnica internacional entre as motivacdes para fazerem relagdes internacionais.

O desenvolvimento econdmico, a infraestrutura e a tecnologia também foram as areas mais

84 Quando perguntado aos funcionarios quem conduz as relagées internacionais do estado na maioria das vezes,
17% indicou o assessor internacional no Grupo 3 e 28% no Grupo 4. A média geral foi de 36,7%. J& o percentual
das outras secretarias aumentou: 29% no Grupo 3 e 39,5% no Grupo 4. A média geral foi de 24,5%.
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assinaladas entre os objetivos das atividades internacionais. Em relacdo a tramitacdo dos
acordos, também ndo foram verificadas diferenciacbes por nivel de desenvolvimento: os

acordos seguem as mesmas etapas de tramitagdo na maioria das vezes.

2.4.2 Por localizacdo geografica

Objetivamos verificar nessa secdo a ocorréncia de diferenciagdes no ambiente
paradiploméatico estadual de acordo com as regibes as quais 0s estados pertencem,
principalmente no que concerne as areas de interesse e o nivel de atividade internacional.
Com isso, pretendemos compreender ainda como se caracterizam as relagdes internacionais
de cada regido do pais. Tendo em vista que o processo de integracdo regional e o fato do
estado se localizar na faixa de fronteira foram indicados como determinantes da
paradiplomacia pela literatura, buscamos identificar melhor a exiténcia de diferencas na
atuacdo internacional de cada regido considerando esses fatores apontados.

Como a localizacdo dos estados de fronteira praticamente coincide com a divisao
politica brasileira®®, procederemos a analise focando as regides e buscando, quando for
necessario, ressaltar as diferencas existentes em razdo do fator fronteirico. Mais uma vez
faremos uma analise comparada das seguintes caracteristicas: relevancia da area, formas de
atuacdo, atores envolvidos, estrutura e funcionamento, relacdo com o governo federal e as
motivacoes.

Em relacdo a relevancia da area internacional para os estados, apenas os respondentes
da regido Nordeste indicaram a ocorréncia de baixa importancia da area: cerca de 20%
assinalaram como muito relevante e 41% disseram ser pouco ou hada relevante. A maioria
dos questionados das demais regides indicaram que a area internacional é muito importante
para os estados, sendo que a regido Sudeste foi a que apresentou o maior percentual de
relevancia, cerca de 59% dos questionados. E interessante notar ainda que o Nordeste
apresentou o0 maior percentual de inexisténcia de um setor especifico para lidar com os

assuntos internacionais (48%). Dentro desta regido, os estados que apresentaram os melhores

% Todos os estados pertencentes as regides Norte e Sul estdo na faixa de fronteira e todos os estados das regides
Nordeste e Sudeste ndo estdo na fronteira. Apenas a regido Centro-Oeste é que possui estados localizados na
fronteira do pais (Mato Grosso e Mato Grosso do Sul) bem como estados que ndo pertencem a faixa de fronteira
(Distrito Federal e Goiés).
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percentuais em termos de relevancia foram Ceara, Pernambuco e Bahia e os piores resultados
foram Maranhdo, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte e Tocantins.

O mesmo ocorre quando analisamos o nivel de atuacéo internacional de cada regido
(Tabela 15). A Unica regido que apareceu com alta atuacdo internacional foi o Sudeste. A
regido Sul foi apontada pela maioria com atua¢do mediana e o percentual de funcionérios que
indicou existir uma baixa atuagdo externa foi bem menor do que a média geral. Todas as
demais regides obtiveram os piores indices de atividade internacional. Por volta de 50% dos
respondentes do Centro-Oeste, Norte e Nordeste apontaram existir uma baixa atuacdo externa
dos estados. Os percentuais sdo bem acima da média geral apurada de 34,4%. Seguindo essa
tendéncia, a forma de atuar internacionalmente é mais planejada no Sul e Sudeste do que no
Centro-Oeste, Norte e Nordeste (Tabela 16).

Tabela 15 —Atuacéo internacional dos estados, por localizacdo geografica

Vocé considera a atuacéo internacional do seu estado:

Geral Sul Sudeste Centro-Oeste  Norte  Nordeste
Alta 217% 318% 52% 12% 9,7% 5,6%
Média 43,9 % 62% 43% 33% 355%  42,6%
Baixa 34,4 % 6,2% 5% 55% 54,8%  51,8%

Fonte: Elaboracéo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto
aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Tabela 16 — Forma dos estados atuarem internacionalmente, por localizacdo geogréafica

Sobre a forma que o estado atua internacionalmente:

Geral Sul  Sudeste Centro-Oeste  Norte Nordeste
Atua de forma ativa e de acordo] 33,5% 52% 59% 20% 258% 14,8%
com uma estratégia definida
Atua de forma ativa mas sem uma|] 43,4 % 39% 33% 44% 45% 51,8%
estratégia definida
Nao costuma ter iniciativa, atua de] 23,1 % 9% 8% 36% 29,2% 33,4%
acordo com as demandas que
surgem

Fonte: Elaboragdo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.
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Percebemos na Tabela 16 que os estados das regides Sul e Sudeste atuam
majoritariamente com base em uma estratégia definida e os estados do Centro-Oeste, Norte e
Nordeste desenvolvem suas atividades, em grande medida, sem nenhum planejamento. Os
maiores destaques sdo as regifes Centro-Oeste e Nordeste do pais em que 68% e 59% dos
respondentes indicaram, respectivamente, que raramente ou nunca ha uma politica definida de
relacBes internacionais nos estados. Outras dificuldades apontadas pelos funcionarios destas
duas regiGes consiste na precariedade da estrutura paradiplomatica e na falta de equipe
qualificada. Somente 12% dos respondentes da regido Centro-Oeste assinalaram possuir uma
estrutura satisfatoria e 48% indicaram a necessidade de melhor estrutura fisica. No Nordeste,
apenas 10% apontaram haver uma estrutura adequada e 38% marcaram a necessidade de
melhor estrutura. A regido Norte do pais também apresentou baixo percentual de qualidade
em sua estrutura, apenas 16% assinalaram a existéncia de uma estrutura satisfatoria.

As melhores condi¢des encontram-se na regido Sudeste, a qual obteve percentuais bem
acima da média nacional. A estrutura fisica dos Estados de Séo Paulo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Espirito Santo foi indicada como satisfatdria por 77% dos respondentes e somente
15% apontaram a necessidade de funcionérios qualificados. Na pergunta especifica sobre o
nivel de preparo das pessoas envolvidas nas negociagdes internacionais dos estados (Tabela
17), cerca de 43% dos respondentes do Sudeste indicaram que as pessoas estdo muito
preparadas e 56% disseram que elas estdo razoavelmente preparadas para lidar com 0s
assuntos internacionais. Nenhum respondente apontou que ha pouco ou nenhum preparo dos
funcionarios.

Ja na regido Centro-Oeste, somente 8% apontaram que as pessoas estdo muito
preparadas. A maioria (64%) indicou que ha um nivel de qualificacdo razoavel e 28%
disseram que ha pouco ou nenhum preparo. As regides Norte e Nordeste também

apresentaram os maiores percentuais de baixa qualificacdo dos servidores envolvidos.

Tabela 17 —Nivel de preparo dos funcionarios, por localizacdo geografica

As pessoas envolvidas estdo preparadas para lidar com o assunto?

Geral Sul Sudeste  Centro-Oeste  Norte Nordeste
Muito preparadas 242% 36,4% 43,4% 8% 195% 13,6%
Razoavelmente 566 % 57,6% 56,6% 64% 48% 57, 7%
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Pouco ou nenhum preparo 19,2 % 6% 0 28% 325% 28,7%

Fonte: Elaboragéo propria a partir do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos funcionarios dos
governos estaduais brasileiros.

Encontramos diferenciacdes ainda em relacdo aos atores paradiplomaticos que se
destacam em cada regido. A secretaria ou assessoria especifica para assuntos internacionais é
apontada como ator muito importante por 92% dos respondentes no Sudeste e por 81% no Sul
do pais. Esse percentual também € alto nas regides Centro-Oeste e Norte, por volta de 75%. A
Unica regido que apresentou uma porcentagem menor do que a média nacional (77%) foi o
Nordeste: 65% dos funcionérios indicaram que a assessoria internacional é muito importante
para 0s estados. Por outro lado, vimos que a conducdo das negociagdes internacionais
costuma ser, na maioria das vezes, do assessor internacional (36,7%) e em segundo lugar do
governador (30,6%). Os assessores de outras areas da administracdo apareceram em terceiro
lugar com 24,5% das respostas. Essa ordem de participagdo apresenta algumas alteracdes
quando analisamos os estados por localizagdo geogréfica.

Primeiramente, ressaltamos que o0s respondentes dos estados da regido Sudeste
atribuiram uma importancia muito maior aos assessores internacionais (73%) na conducao das
relagbes internacionais do que aos governadores (7%). Os governadores, neste caso,
apareceram atrds até mesmo dos assessores e secretarios de outras areas da administracdo
publica estadual, os quais foram assinalados como principais condutores das negociacoes
internacionais por 14% dos questionados. Por outro lado, nas regides Sul, Norte e Nordeste, o
governador foi apontado como o principal condutor, com 35%, 41% e 37% das respostas
respectivamente. No Centro-Oeste, 0 assessor internacional também foi apontado como
principal agente nas negocia¢Ges, muito embora o governador tenha papel preponderante.
Tanto é que ao perguntarmos sobre o processo decisorio na paradiplomacia estadual, 77% dos
funcionarios no Centro-Oeste assinalaram que as decisdes dependem do governador, 0 que
evidencia mais uma vez que o governador ¢ o responsavel pelo “pensar internacional”
enquanto que os assessores ficam responsaveis pela implementacdo das politicas.

De fato, quase todas as regiGes apresentaram uma baixa autonomia decisoria dos
assessores ou secretarios. Somente 7% apontaram a existéncia de autonomia dos assessores no
Centro-Oeste. No Sul e Norte esse percentual é de 17,6% e 14,7%, respectivamente, e no
Nordeste sobe para 23%. Apenas a regido Sudeste parece ter um processo menos concentrado
no governador e com maior atribuicdo de autonomia aos seus assessores: por volta de 57%

dos questionados disseram que 0s assessores ou secretarios possuem autonomia para decidir.
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No que concerne a relagdo dos entes subnacionais com o governo federal, as Unicas
alteracOes encontradas foram no Sul e no Sudeste. Os questionados do Rio Grande do Sul,
Santa Catarina e Parana responderam que sempre ou frequentemente os governos estaduais
buscam ajuda do governo federal, enquanto que os de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Espirito Santo informaram que isso ocorre ocasionalmente ou raramente®®. Quando
analisamos ainda o grau de importancia do governo federal nas relagbes internacionais dos
estados, percebemos que a regido Sudeste foi a Unica a considera-lo pouco importante.

Na analise das motivacbes e dos objetivos que levam 0s governos subnacionais a
fazerem relacdes internacionais, buscamos compreender melhor o possivel impacto do fator
fronteirico. Em relacdo as motivacGes, verificamos que a questdo da fronteira ndo aparece
como motivo de maior prioridade para as regides Sul e Norte, as quais possuem todos 0s seus
estados localizados na faixa de fronteira. Na regido Sul, os problemas de fronteira aparecem
em ultimo lugar na ordem de prioridade e o0 que prepondera sdo os fatores econémicos e a
cooperacao técnica internacional. Na regido Norte, as questdes de fronteira também aparecem
em ultimo lugar, com destaque para a cooperacao técnica que consistiu em motivo mais
importante para atuar internacionalmente do que o estimulo ao comércio exterior. No Centro-
Oeste, os estados fronteiricos do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul apontaram a busca por
investimento externo como principal motivo para fazerem relagdes internacionais e a questéo
de fronteira apareceu em segundo lugar junto com a promogao do comércio exterior.

Sobre esses resultados, gostariamos de destacar os apontamentos de Gomes Filho
(2011: 234-235). O autor verificou que os Estados do Amazonas e de Rondbnia apresentaram
pouco interesse na integracdo fronteirica e na cooperacao internacional, voltando-se mais para
a promocédo econodmica. No entanto, a maior parte dos estados da fronteira amazonica buscou
fazer cooperacdo internacional sobretudo com paises fronteiricos e nas areas comercial e
turistica, na area de educacdo, cultura, meio ambiente, entre outras. Diferentemente do
ocorrido nos Estados do Amazonas, Para e Rond6nia, onde se adotou prioritariamente o
exercicio da paradiplomacia de natureza global, nos Estados do Amap4, Roraima e Acre, que

possuem menores indices de desenvolvimento, predominou a paradiplomacia transfronteirica.

% Foi perguntado aos respondentes com que frequéncia o governo estadual busca ajuda do governo federal para
fazer suas relagdes internacionais e as respostas obtidas foram: a) Sul: 62% responderam sempre ou
frequentemente e 25% ocasionalmente ou raramente; b) Sudeste: 25% responderam sempre ou frequentemente e
48% ocasionalmente ou raramente; c) Centro-Oeste: 48% responderam sempre ou frequentemente e 48%
ocasionalmente ou raramente; d) Norte: 45% responderam sempre ou frequentemente e 38% ocasionalmente ou
raramente; e) Nordeste: 43% responderam sempre ou frequentemente e 34% ocasionalmente ou raramente.
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Estes estados intensificam as a¢Oes de cooperacdo fronteirigas com o intuito de administrarem
problemas comuns na fronteira. O isolamento geografico dos trés ultimos estados, aliado a
presenca de faixas de fronteira vivificadas com paises vizinhos, foram apontados como o0s
principais fatores para estabelecerem cooperacdo com 0s paises da fronteira. No entanto, a
busca por cooperagdo fronteirica ndo ocorreu nos Estados do Amazonas, Para e Rondonia, 0s
quais também possuem fronteira viva e isolamento geogréafico. O autor justifica essa diferenca
em razdo do perfil econdmico e mercadologico encontrado em cada estado.

Os resultados apresentados por Gomes Filho para a regido Norte do pais contribuem
para a interpretacdo dos dados que obtivemos acerca dos outros estados da fronteira,
especialmente os da fronteira Sul. Na maior parte dos estados localizados na faixa fronteirica,
a cooperacdo internacional consistiu em motivo mais importante do que as questdes
especificas de fronteira. E importante esclarecer que, como opcdes de resposta sobre os
motivos que levam o governo estadual a fazer relagdes internacionais, colocamos: estabelecer
cooperacdo técnica internacional e solucionar questdes de fronteira. Portanto, ndo fizemos
nenhuma distincdo de cooperacdo por paises, estejam eles localizados na fronteira ou nao.
Nesse sentido € que entendemos o motivo da alta importancia dada a cooperacdo técnica
internacional nas respostas, ja que a modalidade de cooperacdo fronteirica também pode ser
incluida nessa opc¢do. Ressaltamos ainda que alguns estados da fronteira deram uma
importancia maior as questdes de fronteira, como Amapa, Rondbnia, Roraima e Santa
Catarina. Acre, Amazonas, Rio Grande do Sul e Parana deram grande destaque para os fatores
econdmicos e o Pard, além do fator econdmico, destacou o interesse de projecao politica.

Em relacdo as areas priorizadas na atuacdo internacional, ressaltamos que a &rea
ambiental foi apontada como muito importante na regido Norte, aparecendo em segundo lugar
em ordem de prioridade, logo apds a busca por desenvolvimento econdmico. No Nordeste, a
promocdo do turismo consistiu na segunda area mais relevante, logo ap6s 0s interesses
econdmicos. Em relacdo a temaética da tecnologia, esta foi destaque nas regides Sul e Sudeste,
aparecendo logo apos o desenvolvimento econémico e a infraestrutura, mas apareceu em

ultimo lugar na ordem de prioridade da regido Norte do pais.
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2.4.3 Por tipos institucionais

Para analisar as diferencas existentes entre os ambientes paradiplomaticos que
possuem e ndo possuem 6rgdo especifico para lidar com assuntos internacionais, separamos
os estados em que a maioria dos seus respondentes assinalou a op¢do que ndo ha um setor
especifico para as relagdes internacionais®’. Observamos ainda os resultados obtidos na
resposta aberta do questionario que indagava sobre a existéncia de um érgédo especifico para
assuntos internacionais em algum momento da trajetéria do estado. Indicamos como 6rgéo
especifico para a area internacional a Assessoria ou Secretaria de RelagOes Internacionais®®.

Dessa forma, os estados selecionados com area especifica foram: Amazonas, Bahia,
Ceard, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Para, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul, Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo e o Distrito Federal. Os estados
analisados dentro da categoria “sem area especifica” de relagdes internacionais foram: Acre,
Alagoas, Amapa, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Rondo6nia, Sergipe,
Rio Grande do Norte e Tocantins®. Foram identificados 141 questionarios na categoria “com
area especifica” e 40 questionarios na categoria “sem area especifica”.

O principal intuito dessa secdo é identificar as diferencas que ocorrem na atuagdo
internacional dos estados quando eles agem a partir de modelos mais e menos
institucionalizados™®. Como vimos no Capitulo 1, a existéncia de um 6rgio de relacdes
internacionais pode significar a intensificacdo da paradiplomacia, no entanto, ndo sabemos ao
certo quais sdo as especificidades do ambiente paradiplomatico que possui um drgdo para
lidar com esses assuntos. Na auséncia de uma secretaria para assuntos internacionais, as ac6es
internacionais podem ser difusas e efetuadas por varios Orgdos e secretarias dentro da
administragdo publica estadual. Nesse sentido, torna-se importante saber como esse ambiente
funciona, quais atores se destacam, como se da a atuacdo internacional e, principalmente, se

uma estrutura favorece mais a paradiplomacia do que a outra.

67 Questdo n° 14 do questionario.
8 Questdo n° 7 do questionario.
8 Temos conhecimento que alguns desses estados tém ou ja tiveram um setor especifico para lidar com assuntos
internacionais, no entanto, partimos da resposta apresentada pelo questionado, ja que o mesmo pode ter atuado
dentro de um periodo em que ndo havia 6rgdo para essa finalidade.
0 Entendemos como modelos mais institucionalizados aqueles que ddo forma institucional a paradiplomacia,
neste caso, que indicaram possuir 6rgdos na administracdo voltados especificamente para tratar dos assuntos
internacionais. Da mesma forma, modelos menos institucionalizados seriam aqueles que desenvolvem atividade
internacional mas sem a presencga de um 6rgao especifico.
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Primeiramente, em relagdo aos atores paradiplomaticos, observamos que nos dois
modelos o governador é um ator de destaque, no entanto, nos estados sem area especifica de
relacBes internacionais ha uma tendéncia a maior concentracéo das decisdes no governador do
que a média nacional’: 66% dos respondentes assinalaram que as decisdes dependem do
governador e apenas 17,5% apontaram que 0S assessores ou secretarios possuem autonomia
para decidir. No modelo mais institucionalizado, cerca de 53,2% indicaram que as decisdes
dependem do governador e 31,3% que 0S assessores ou Ssecretarios possuem autonomia.
Como consequéncia, 0 processo decisorio tende a ser mais concentrado em alguns setores da
administragio estadual naqueles estados sem érea especifica de relages internacionais’.

O grau de importancia das assessorias e secretarias de outras areas da administracao
também parece aumentar no modelo menos institucionalizado: 62,5% marcaram que essas
secretarias sd0 muito importantes enquanto que esse percentual desce para 53% nos estados
com setor especifico para assuntos internacionais. De fato, os dados apontam que, nos estados
em que ndo ha uma secretaria especifica para tratar das relacfes internacionais, 0s assessores
de outras secretarias e 0s assessores do gabinete sdo os atores mais relevantes depois do
governador: por volta de 52% dos questionados marcaram que as questdes internacionais sao
tratadas em diferentes secretarias e setores da administracdo enquanto que esse percentual é
de 33% para os estados com érgdos especificos.

Sobre a pergunta acerca do ator que conduz, na maioria das vezes, as relagdes
internacionais do estado, 25% dos respondentes dos estados com setor especifico apontaram
ser 0 governador, 47% disseram ser 0 assessor internacional e 20,3% 0s outros assessores. Por
outro lado, a maioria (45%) dos questionados dos estados sem setor especifico disseram ser o
governador junto com os secretarios das diversas areas da administracdo (45%). Destacamos
ainda gue, no modelo mais institucionalizado, o governo federal é apontado pela maioria
(46%) dos funcionarios entrevistados como ator pouco relevante enquanto que nos estados
menos institucionalizados ele é considerado um ator muito importante (48,6%).

No que concerne a estrutura das relagbes internacionais estaduais, nenhum
respondente dos estados sem setor especifico assinalou que a estrutura de funcionamento das

relacfes internacionais é satisfatoria. Por outro lado, cerca de 37% dos questionados do

1 Vimos na apresentacdo geral dos dados sobre o processo decisério que 57,3% dos questionados assinalaram
que as decisdes dependem do governador e 26,6% indicaram que 0S assessores ou secretarios possuem
autonomia para decidir.
2 Nos estados sem setor especifico, 65% disseram que o processo decisorio é concentrado em alguns setores da
administracdo e nos estados com setor especifico esse percentual caiu para 54%.
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modelo mais institucionalizado apontaram possuir uma estrutura de funcionamento
satisfatoria. Outra diferenca que aparece nos resultados consiste no apontamento acerca da
necessidade de maior nimero de funcionarios para lidar com assuntos internacionais: 50%
dos que atuam em estados com area internacional apontaram precisar de mais funcionarios
para a area e apenas 32% dos respondentes dos estados sem area internacional disseram
precisar de um maior nimero de funcionarios. No entanto, os funcionarios do modelo mais
institucionalizado demonstraram estar mais preparados para lidar com o assunto: o nivel de
preparo das pessoas envolvidas nas negociacdes internacionais foi apontado pela maioria
(86%) dos respondentes como alto ou razodvel enquanto 14% assinalaram que as pessoas
estdo pouco ou nada preparadas. No modelo menos institucionalizado, 5,6% disseram haver
pessoas muito preparadas, 61% razoavelmente preparadas e 33,4% pouco ou nada preparadas.

Modelos mais institucionalizados também significam melhores procedimentos na
tramitacdo dos acordos internacionais. Cerca de 70% indicaram que sempre ou na maioria das
vezes 0s acordos tramitam da mesma forma e 14% que raramente ou nunca. Nos estados sem
area especifica, 36% marcaram que raramente ou nunca tramita da mesma forma e 39%
disseram que a tramitacdo dos acordos internacionais tramita sempre ou na maioria das vezes
da mesma maneira.

Esses resultados parecem evidenciar que o0s estados com modelos mais
institucionalizados também séo aqueles que atribuem maior relevancia a area internacional, o
que repercute em mais investimentos na organizacdo e no funcionamento da mesma e
justifica, inclusive, a manutencdo de um setor especifico para tratar desses assuntos. De fato,
na pergunta sobre o grau de relevancia da area internacional, 41,8% dos respondentes dos
estados com setor especifico disseram que a area € muito relevante e apenas 16% pouco ou
nada relevante. No modelo menos institucionalizado, 28% assinalaram ser muito importante e
51% pouco ou nada importante. Logicamente que isso também pode estar relacionado com o
nivel de atuagdo internacional de cada estado: os estados com maior atividade internacional
tendem a ser mais institucionalizados. Como podemos observar na Tabela 18 abaixo, 0s
estados com &rea especifica também sdo aqueles com nivel de atuagdo mais alto. A atuacéo
internacional dos estados que possuem um 6rgdo especifico de relagbes internacionais é
considerado mediano para a maioria (48%) dos funcionarios e os estados sem setor especifico,
por outro lado, foram assinalados como possuidores de um baixo nivel de atuacédo

internacional (69,5%).
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Tabela 18 —Atuacéo internacional dos estados, por tipos institucionais

Vocé considera a atuacdo internacional do seu estado:

Geral Com &rea especifica Sem &rea especifica
Alta 21,7 % 29% 5,5%
Média 43,9 % 48% 25%
Baixa 34,4 % 23% 69,5%

Fonte: Elaboragdo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Tabela 19 — Forma dos estados atuarem internacionalmente, por tipos institucionais

Sobre a forma que o estado atua internacionalmente:

Geral Com &rea especifica  Sem area especifica

Atua de forma ativa e de acordo|] 33,5 % 40,3% 11%
com uma estratégia definida

Atua de forma ativa mas sem uma| 43,4 % 43,4% 41,7%
estratégia definida

Nao costuma ter iniciativa, atua de| 23,1 % 16,3% 47,3%
acordo com as demandas que
surgem

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos
funcionarios dos governos estaduais brasileiros.
As principais diferengas aparecem na forma de atuar internacionalmente (Tabela 19).
Na tabela acima, verificamos que estados mais institucionalizados costumam atuar de forma
ativa, sendo que cerca de 43% indicaram que as atividades internacionais sdo desenvolvidas
sem uma estratégia definida e 40,3% disseram existir um planejamento prévio dessas acoes.
Nos estados sem oOrgdo especifico, apenas 11% disseram haver uma atuacdo ativa a partir de
estratégias definidas e a maioria (47,3%) apontou que os estados ndo costumam ter iniciativa
e que agem de acordo com oportunidades que surgem. Em outra pergunta, quando indagamos
de forma pontual se os governos estaduais possuem uma politica definida de relacdes
internacionais, 0s menos institucionalizados responderam, predominantemente, que raramente

ou nunca ha uma politica internacional no estado (61%) enquanto os mais institucionalizados
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disseram que sempre ou na maioria das vezes ha uma politica definida de relacBes
internacionais (54%).

Dessa forma, podemos constatar que os estados com o6rgao especifico, além de terem
suas relagdes internacionais conduzidas de maneira diferenciada, isto €, por atores destinados
para tal fim e que possuem maior qualificagdo técnica, também apresentaram uma melhor
estrutura para tratar dos assuntos internacionais e, principalmente, costumam agir de maneira
mais ativa e planejada, o que demonstra clareza nos objetivos e no uso das relacdes

internacionais.

2.5 A alternancia de governos: personalismo versus partido

Na Introducdo da tese, vimos que a segmentacdo objetiva e perceptiva referem-se as
caracteristicas econdmicas, politicas, culturais, religiosas encontradas em cada regido, as
quais contribuem para a segmentacdo dos interesses em termos de politica externa e, por
conseguinte, na busca por participacao direta nos assuntos internacionais. Nas se¢fes acima,
verificamos como a perspectiva econdmica e geografica podem diferenciar a paradiplomacia
dos estados. A composicdo politica local também pode impactar nos rumos da
paradiplomacia, explicando a ocorréncia de uma maior ou menor atuacao internacional em
cada estado. Tanto que a mudanca da lideranca provoca, em muitos casos, descontinuidade
das acOes. A vontade do governante de fazer relagGes internacionais pode vir das suas
consideracOes acerca da realidade local ou da sua percepcdo subjetiva. A personalidade do
lider é vista como condicdo favoravel para o desenvolvimento da paradiplomacia (Soldatos,
1990) mas também influencia sua dindmica. Outrossim, a questdo politico-partidaria tem
mostrado sua relevancia na estruturacdo do ambiente paradiplomatico. Vimos no Capitulo 1
que a probabilidade do municipio possuir 6rgao especifico para assuntos internacionais é
290% maior nos municipios governados pelo Partido dos Trabalhadores (Matsumoto, 2011) e
que os estados governados pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)
apresentaram maior tendéncia a institucionalizar os assuntos internacionais (Bueno, 2010). A
atuacdo internacional também pode ter motivagdo politica, como por exemplo a busca por
prestigio e por aumento do capital politico (Pinto, 2011).

Dessa maneira, também procuramos verificar junto aos funcionarios publicos o grau

de impacto do fator politico nas relagfes internacionais estaduais. Foram feitas uma série de
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perguntas voltadas principalmente para a apuracdo de trés questdes: 1) quais sdo os fatores
que levam o governo estadual a investir na area internacional, focando nesse caso as
condicdes locais existentes e incluindo como opcdes de resposta 0 empenho pessoal do
governador e o fator politico-partidario; 2) saber o peso da personalidade do lider e do
elemento politico-partidario na decisdo dos governadores de fazer relagdes internacionais; 3)
verificar o grau da descontinuidade quando ocorre mudanca de governo.

Comecamos pelos fatores que levam o governo a investir na area internacional.
Verificamos na Tabela 20 abaixo que a maioria (73,6%) dos funcionarios indicaram que a
demanda de 6rgdos ou secretarias do governo levam os estados a fazerem relacGes
internacionais. A decisdo pessoal do governador também apareceu como fator de destaque
sendo assinalada por 65,4% dos respondentes. O terceiro motivo que obteve um grande
nimero de votos foi a iniciativa de entidades estrangeiras, ou seja, quando instituicbes e
atores externos procuram 0s governos brasileiros para cooperarem. Um fator relativamente
importante e marcado por 41,2% dos questionados consiste na demanda das empresas
privadas. De fato, as missdes internacionais para divulgar produtos de empresas locais é uma
forma recorrente de atuar internacionalmente (Bueno, 2010). Os fatores menos assinalados,
por outro lado, foram a pressdo de grupos da sociedade civil (12,6%) e a decisdo politico-
partidaria do governador (27%).

Tabela 20 — Fatores que levam o governo a investir na area internacional

Quais fatores levam um governo a investir na area internacional ?

Decisdo pessoal do governador 65,4%
Decisdo politico-partidaria do governador 27,0%
Iniciativa pessoal de agentes da administracdo 36,3%
Demanda dos 6rgaos/secretarias do governo 73,6%
Iniciativa de entidades estrangeiras 56,0%
Pressdo de grupos da sociedade civil 12,6%
Demanda de empresas privadas 41,2%
Total 182

Fonte: Elaboracéo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.
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No intuito de apurar melhor o grau de importancia do empenho pessoal das liderancas
e da sua visdo politico-partidaria, confrontamos esses dois fatores em uma pergunta especifica

sobre a vontade do governador de fazer relacdes internacionais (Tabela 21).

Tabela 21 — Sobre a decisdo do governador de fazer relacGes internacionais

A vontade do governador de fazer relagdes internacionais depende:

Da sua viséo pessoal 59,22%
Da sua visao politico-partidaria 23,46%
Outro (especifique) 17,32%
Total 179

Fonte: Elaboracéo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Como podemos perceber na tabela acima, 59,2% dos funcionarios assinalaram que a
vontade do governador de fazer relagOes internacionais depende, na maioria das vezes, da sua
visdo pessoal sobre o0 assunto e cerca de 23,5% disseram que depende da sua visao politico-
partidaria. Outros motivos especificados na resposta aberta foram: a pressdo do empresariado
local; demanda da sociedade civil; a necessidade politica, econdmica e social existente ou a
avaliacdo do beneficio que a decisdo trard para o estado, como a oportunidade de novos
empreendimentos; o estimulo dado pelas politicas publicas implementadas pelo governo
federal; a prioridade que o governador estabelece em termos de politicas puablicas; a
necessidade de atracdo de investimentos e negdcios para as empresas; a percepcao existente
sobre a importancia do assunto e o interesse na cooperagdo internacional; o andamento da
economia e outras externalidades, como se possui um alto grau de industrializacdo e uma
economia voltada para o mercado externo.

Quando indagamos, de forma mais especifica, se a filiacdo partidaria do governador
influencia as decisfes dele sobre as relagdes internacionais, 34% responderam que na maioria
das vezes e 57% que raramente ou nunca. Da mesma maneira, quando questionados se
questBes partidarias interferem nas relagdes internacionais do estado, 27,8% disseram que na
maioria das vezes e 64% assinalaram que raramente ou nunca.

Apesar do baixo percentual apurado sobre a influéncia do fator partidario nas decisoes

do governador, € interessante notar que quando perguntamos se governadores de partidos
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diferentes fazem relacGes internacionais diferentes, cerca de 61% responderam que sempre ou

frequentemente, 17,7% disseram que ocasionalmente e apenas 10% marcaram que raramente

ou nunca fazem relacdes internacionais distintas (Tabela 22).

Tabela 22 — Governadores de partidos distintos e as relacdes internacionais

Os governadores de partidos diferentes fazem relacdes internacionais

diferentes?

Sempre 12,71 %
Frequentemente 48,62 %
Ocasionalmente 17,68 %
Raramente 6,63 %
Nunca 3,31 %
Né&o sabe 11,05 %
Total 181

Fonte: Elaboracdo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos

junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Perguntamos ainda, de forma mais abrangente, se as rela¢Ges internacionais do estado

sdo influenciadas por questdes politico-partidarias (Tabela 23). Mais uma vez a maioria dos

respondentes (48%) apontaram que sempre ou frequentemente sdo influenciadas, 17,7%

responderam que isso ocorre ocasionalmente e 18,8% que raramente ou nunca ocorre. Ou

seja, em grande medida governadores de partidos politicos distintos se comportam de maneira

distinta no que concerne a paradiplomacia, no entanto, é preciso qualificar melhor essas

diferencas e saber de que forma isso ocorre, o que buscamos verificar nos Capitulos 3 e 4 da

tese.

Tabela 23 — Influéncia de questdes politico-partidarias nas relagdes internacionais dos

estados

As relacgfes internacionais do estado sédo influenciadas por questdes

politico-partidarias?

Sempre
Frequentemente

Ocasionalmente

15,93 %
32,97 %
20,88 %
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Raramente 14,29 %
Nunca 4,40 %
Né&o sabe 11,54 %
Total 182

Fonte: Elaboracdo propria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

Por ndo restringir a pergunta e indagar os funcionarios sobre o impacto mais amplo do
fator politico-partidario, possibilitamos a inclusdo de diversas problematicas, como por
exemplo a concessdo de cargos atrelada a interesses politicos e outras dificuldades para a
atuacdo internacional relacionadas a descontinuidade das a¢bes ou da equipe que compdem a
area. Os dados da Tabela 23 indicam, portanto, que questdes politico-partidarias impactam
nos rumos da paradiplomacia e ndo que a filiacdo partidaria do governador interfere
sobremaneira nas suas decisdes. As respostas especificas anteriores também demonstraram
que o governador é o principal ator paradiploméatico e que o personalismo se sobreple a
questdo partidaria. Ao perguntarmos se 0s acordos internacionais sdo interrompidos quando
muda o governador, 28% disseram que sempre ou frequentemente, 31% que ocasionalmente e

24% que raramente ou nunca sao interrompidos (Tabela 24).

Tabela 24 — Impacto nos acordos internacionais quando mudam os governadores

Os acordos internacionais sdo interrompidos quando muda o governador?

Sempre 6,04 %
Frequentemente 21,98 %
Ocasionalmente 31,32 %
Raramente 17,03%
Nunca 7,14 %
Nao sabe 16,48 %
Total 182

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos
junto aos funcionarios dos governos estaduais brasileiros.
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Tabela 25 — Impactos da mudanca de governador

Quando muda o governador:

Altera a politica internacional do governo 58,93 %
Altera a estrutura de funcionamento da &rea internacional 61,90 %
Os funcionarios da area internacional sdo modificados 54,76 %
Os acordos internacionais ja firmados sao afetados 20,24 %
Os acordos internacionais ainda em tramita¢do/negociacao sdo afetados 45,24 %

O orgao responsavel pela area internacional € alterado (extinto/reorganizado) 45,83 %
N&o ocorrem grandes mudancgas na area internacional 22,62 %
Total 168

Fonte: Elaboracdo prdpria. Dados do questionario que desenvolvemos e aplicamos junto aos
funcionarios dos governos estaduais brasileiros.

A Tabela 25 acima permite qualificar melhor o impacto da alternancia e a
descontinuidade que pode existir nas relacdes internacionais de governadores distintos. As
maiores mudancas parecem ocorrer na estrutura de funcionamento e nos funcionarios que
atuam na area internacional, na politica internacional elaborada (como a escolha dos temas e
dos paises para cooperar) e nas acles internacionais ainda em negociacdo. Interessante
verificar que 20,2% indicaram que os acordos ja firmados sao afetados e 22,6% disseram ndo
haver grandes mudangas na area internacional. Serd possivel compreender melhor esses
apontamentos nos proximos capitulos da tese, os quais foram dedicados a analise mais
detalhada do impacto da alternancia de governos na estrutura paradiplomatica e também nos
acordos firmados. Nesses capitulos, buscaremos verificar ainda as diferencas existentes por
governos, ou seja, se governos de partidos distintos apresentam estruturas e acOes

internacionais distintas.

2.6 Consideracoes parciais

No presente capitulo, buscou-se identificar as caracteristicas gerais do ambiente
paradiplomatico dos estados, bem como as variagOes existentes no seu modus operandi,
organizacdo e funcionamento a partir da analise comparada de fatores domeésticos como: nivel
de desenvolvimento, localizacdo geogréfica e tipos institucionais. A analise realizada teve

como base o questionario online aplicado junto aos funcionarios e ex-funcionarios publicos de
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todos os governos estaduais. O questionario também possibilitou as primeiras inferéncias
sobre o impacto do determinante politico e da alternancia de governos.

Em relacdo aos dados agregados e as caracteristicas mais amplas da paradiplomacia
estadual brasileira, foi possivel complementar e aprofundar os resultados encontrados pela
literatura e também trazer informagdes novas, principalmente no que se refere a forma que a
prética politica interfere na paradiplomacia.

Dessa maneira, foi possivel confirmar que os assuntos de ambito econémico
continuam sendo a motivacdo principal para os entes fazerem relacdes internacionais,
especialmente a atracdo de investimentos e a captacdo de recursos externos. Também ficou
evidente que a area internacional é considerada muito relevante, mas caracterizada pela falta
de politicas definidas, problemas de estrutura e despreparo dos funcionarios envolvidos. Tais
dados demonstram haver uma consciéncia acerca da importancia da area, no entanto, isso ndo
a torna prioritaria no momento da elaboracdo de politicas, o que pode ser exemplificado pela
falta de investimentos no setor.

Ainda sobre os dados agregados, nota-se que 0s governadores sdo 0s atores mais
importantes para o “pensar internacional”, mas a condu¢do das atividades ¢ feita pelos
assessores da &rea. Foi importante verificar que os Ministérios Pablicos Estaduais e 0s
Tribunais de Contas foram apontados pela maioria dos respondentes como detentores de
nenhuma importancia para as relagbes internacionais e com rara participacdo no processo
decisorio. Apenas as Assembleias Estaduais apresentaram maior relevancia em razdo do
procedimento de aprovacdo dos financiamentos externos. Sobre o processo decisorio, 0
mesmo costuma ser longo (superior a 3 meses), concentrado em alguns setores da
administracdo e dependente do governador. Verificou-se também que os governos estaduais
tendem a procurar ajuda e informar o governo federal das suas acGes internacionais, no
entanto, é preciso incrementar essa relacdo, ja que os respondentes apontaram problemas
como entraves burocraticos que tém comprometido o didlogo, especialmente em relacdo ao
Ministério das Relagcdes Exteriores. Diante dessas informacdes coletadas e como apontado no
Capitulo 1, pode estar ocorrendo uma perda de importancia da paradiplomacia dentro do
governo federal.

Em relacdo ao elemento politico-partidario, as respostas dos questionarios
evidenciaram que a decisdo pessoal do governador é preponderante na atuacdo internacional

dos entes, sendo inclusive mais importante do que a sua filiacdo partidaria. Entretanto, a
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maioria dos respondentes também assinalou que governos de partidos politicos distintos
fazem relagBes internacionais distintas. Dessa forma, constata-se até 0 momento que o
governador € o principal ator que define os rumos da paradiplomacia e que o fator partidario é
uma variavel que impacta de alguma maneira. No entanto, é preciso compreender como se da
essa interferéncia, isto é, quando ocorre e com qual intensidade. Este é o foco principal da
presente tese e serd aprofundado nos proximos capitulos.

Quando analisamos os ambientes paradiplomaticos de forma comparada, encontramos
variacOes nessas caracteristicas considerando os diferentes niveis de desenvolvimento,
localizacdo geografica e tipos institucionais. Os estados com maior IDHM apresentaram um
melhor desempenho do que estados com baixos indices de desenvolvimento. Da mesma
forma, os estados da regido Sudeste, especialmente o estado de Sdo Paulo, possuem uma
atuacdo internacional mais alta, melhores condicdes internas, maior nivel de preparo dos
funcionarios, melhor estrutura, atuam de forma mais ativa e com estratégias de acgdo
previamente definidas, além de procurarem menos o auxilio do governo federal. Os assessores
especificos de area (Assessores ou Secretarios de Relagfes Internacionais) também costumam
ter maior relevancia. Interessante notar que a localizacdo geografica ndo parece impactar
significativamente nas condi¢des do ambiente paradiplomatico dos estados. Era esperado que
os estados de fronteira investissem mais na area de relacfes internacionais do que 0s outros
estados devido as demandas resultantes da proximidade geogréfica com governos
estrangeiros. No entanto, a regido Sudeste apresentou resultados superiores quando
comparados, por exemplo, aos dos estados de fronteira da regido Sul. O nivel de
desenvolvimento, por outro lado, foi um fator de maior impacto no modus operandi e na
estrutura interna da paradiplomacia dos estados brasileiros. Todavia, a localizacdo geogréafica
explica as diferentes motivages, areas de interesse e parcerias internacionais firmadas pelos
estados. Nos estados da regido Sudeste, os setores de atividades priorizados nas acdes
externas sdo desenvolvimento e infraestrutura enquanto que na regido Norte preponderou a
questdo ambiental. Nos estados fronteiricos do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, a busca
por investimento externo e a questdo de fronteira foram as principais motivacgdes apontadas
para atuarem internacionalmente.

Por fim, outro fator de impacto e que explica as diferencas na organizacdo e
funcionamento da paradiplomacia estadual € o modelo institucional vigente. Modelos mais

institucionalizados sdo mais ativos internacionalmente e apresentaram melhores condic¢des no
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seu ambiente paradiplomatico. Da mesma forma que os estados com maior atividade externa

tendem a ser mais institucionalizados.
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CAPITULO 3: AESTRUTURA PARADIPLOMATICAE A
ALTERNANCIA DE GOVERNOS

No presente capitulo analisaremos unicamente as estruturas burocraticas dos estados
brasileiros designadas para lidar com os assuntos internacionais. Conseguimos levantar até o
momento diversas caracteristicas do ambiente paradiplomatico estadual, inclusive da sua
estrutura organizacional e forma de funcionamento. No Capitulo 1, foi possivel conhecer os
enfoques da literatura acerca da vertente institucional paradiplomatica e algumas
problematizacfes iniciais a esse respeito, como a questdo da descontinuidade quando héa
mudanca de governos e o embate sobre se modelos mais institucionalizados favorecem ou
intensificam a atuacdo internacional subnacional. No Capitulo 2, foram apresentados os dados
do questionario aplicado aos funcionarios publicos dos governos estaduais, 0s quais
permitiram identificar elementos importantes acerca da forma de organizacdo e de
funcionamento da paradiplomacia, bem como as diferencas existentes nesses aspectos de
acordo com o nivel de desenvolvimento de cada estado, localizacdo geogréfica e tipos
institucionais. Os resultados obtidos por meio do questionario servirdo de referencial para este
capitulo. Foi possivel levantar algumas caracteristicas dos tipos institucionais existentes mas
neste momento da tese buscaremos pormenorizar 0s 0rgaos paradiplomaticos que aparecem
ao longo dos governos e verificar de que forma sdo impactados pela alternéncia de governos.

Primeiramente e de forma mais ampla, serdo identificadas as estruturas burocraticas
existentes e as suas atribuicdes. Em seguida, verificaremos as possiveis diferenciacGes que
ocorrem nessas estruturas de acordo com o nivel de desenvolvimento de cada estado,
localizacdo geogréfica e partido politico no governo. Por fim, serdo feitas consideracfes sobre
o0 impacto da mudanca de governos nas estruturas paradiplomaticas estaduais.

3.1 Tipos de estruturas e competéncias

Ao efetuar a revisdo da literatura, foi possivel perceber que as estruturas burocraticas
que lidam com os assuntos internacionais costumam ser diversificadas e 0s estados ora
contam com 0Orgaos especificos para a area internacional, como uma Secretaria ou Assessoria
Internacional, e ora essa matéria é gerenciada por secretarias diversas ou por assessores do
gabinete. Diversos trabalhos buscaram analisar os formatos institucionais existentes, seja por
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meio de estudo de caso ou de um conjunto de estados e municipios. Cl6vis Brigagdo (2005),
em seu diretorio informativo com dados das relagdes internacionais federativas dos estados e
municipios brasileiros, classificou os tipos de 6rgdos encarregados das relacfes externas dos
governos subnacionais em trés categorias: 1) Secretaria, Subsecretaria ou Assessoria
Internacional, as quais possuem relevancia politica e atuacdo suficientemente ampla e (til
para 0s governos; 2) Assessoria, Nucleo, Coordenacdo ou qualquer outra denominagéo, mas
voltadas especificamente para a area do comercio exterior e de exportacdo de produtos; 3)
Cerimonial dos governos estaduais, 0s quais sdo encarregados das atividades protocolares dos
governadores e secretarios e, em alguns casos, confundem-se ou sobrepdem-se a Assessoria
Internacional.

Para Brigagdo (2005: 24), deve-se considerar que existe uma area de relagdes
internacionais dentro dos estados quando os mesmos expdem uma postura internacional, quer
tenha um carater de politica publica, quer assuma o viés de comércio exterior ou de
Cerimonial do governador. Dessa maneira, o autor identificou na época que das 27 unidades
da federacdo brasileira (26 estados e o Distrito Federal), 19 possuiam setores especificos de
relacBes internacionais, como Secretarias ou Agéncias de Relagdes Internacionais,
Coordenadorias ou Assessorias Internacionais ligadas a determinadas Secretarias ou
diretamente ao governador, Cerimonial Internacional independente de outros 6rgaos, setores
de comércio exterior independentes ou vinculados a érgdos voltados ao comércio exterior.
Portanto, para definir a existéncia de um oOrgdo especifico para lidar com esses assuntos o
autor foca na presenca de atividade ou atribuicdo internacional no 6rgdo, e ndo
necessariamente no tipo institucional existente.

Entretanto, verificamos no Capitulo 2 que existe uma relagdo entre o tipo institucional
existente e a forma de atuar internacionalmente ou a postura internacional dos estados. Ao
proceder a analise do ambiente paradiplomatico dos estados, diferenciando aqueles que atuam
com 6rgdo especifico e sem 6rgdo especifico de relagdes internacionais’, verificamos nas
respostas dos questionados que os estados com modelos mais institucionalizados também séo

aqueles que atribuem maior relevancia a area internacional, que possuem maiores indices de

3 Mais uma vez ressaltamos que a divisdo entre estados com e sem 6rgéo especifico ocorreu de acordo com o
que cada questionado declarou em suas respostas. Selecionamos e agrupamos os estados em que a maioria dos
respondentes indicou possuir ou ndo oOrgdo especifico para lidar com assuntos internacionais, sendo que
indicamos como 0Orgdo especifico para a &rea internacional a Assessoria ou Secretaria de Relagdes
Internacionais.
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atuacao internacional e que sempre ou na maioria das vezes estabelecem uma politica definida
de relagdes internacionais.

Ironildes Bueno (2010: 255-256), ao investigar sobre a posi¢do da paradiplomacia na
estrutura organizacional dos governos estaduais brasileiros, efetuou uma classificacdo
diferente de Clovis Brigagdo. Bueno dividiu os estados em trés grupos distintos: os que
possuem um o6rgdo voltado para os assuntos internacionais com status de Secretaria de
Governo; 0s que possuem um 6rgdo na administracdo direta destinado especificamente para
tais assuntos mas sem status de Secretaria; e 0s que ndo tém nenhum érgdo que responda
diretamente pelos assuntos internacionais. Sendo assim, o autor considerou como 0Orgaos
especificos de assuntos internacionais’™® as Secretarias de RelagOes Internacionais, as
Assessorias Internacionais alocadas no Gabinete do Governador e também o caso particular
da Superinténcia de Relagdes Internacionais da Secretaria de Desenvolvimento Econémico de
Minas Gerais. O autor ndo incluiu como érgaos especificos 0s que lidam com o cerimonial do
governo ou que tratam de questdes relacionadas ao comércio exterior do estado.

A pesquisa de Bueno refere-se ao periodo de 2007-2008 e dos 17 estados analisados o
autor classificou 12 como possuidores de érgdo especifico de assuntos internacionais e 5 sem
6rgdo especifico de assuntos internacionais’. A maioria dos estados possuem Orgéo
especifico mas com status inferior ao de Secretaria. Normalmente sdo subsecretarias,
superintendéncias ou assessorias. Quando ndo ha uma Secretaria ou Assessoria Internacional,
essas funcdes sdo realizadas pelo Gabinete do Governador, Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, Secretaria de Planejamento, Secretaria de Cultura, Secretaria de Meio Ambiente.
O autor verificou ainda que o impacto da criagdio de um Orgdo especifico sobre as
competéncias funcionais dos demais 6rgdos da administracdo tende a ser de trés formas: as
secretarias tradicionais podem ter suas fungdes internacionais transferidas para esses 0rgaos;
as secretarias tradicionais podem compartilhar essas fungdes com o novo 6rgao; ou o 6rgdo
especifico de relagbes internacionais pode funcionar dentro da estrutura das secretarias
tradicionais. As duas Ultimas formas de atuacdo séo as mais recorrentes.

Para Salomén e Nunes (2007), em termos de organizacdo e funcionamento, a

paradiplomacia desenvolve-se de modo muito semelhante ao que ocorre no ambito do

4 O autor também refere-se a esses 6rgdos como SAI (Secretaria ou Assessoria de Assuntos Internacionais).
5 Com orgdo especifico: Amazonas, Alagoas, Bahia, Distrito Federal, Goids, Minas Gerais, Parana, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sdo Paulo. Sem érgdo especifico: Ceara,
Espirito Santo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Sergipe.
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governo federal, em que distintos 6rgdos do governo (Ministérios, Secretarias, etc.) tém
mantido contatos internacionais mas, em todo caso, h&4 uma instancia coordenadora das agdes
externas. Trata-se da caracteristica difusa do ambiente paradiplomatico, a qual ja abordamos
no Capitulo 2. Os 6rgaos especificos de relacdes internacionais teriam a funcdo de coordenar
as acOes exteriores, diferenciando-se assim dos demais 6rgdos da administracdo estadual que
também desenvolvem atividades internacionais. Todos 0s governos centrais e regionais com
atuacdo internacional significativa dispdem de uma estrutura institucional que coordena ou
trata de coordenar as relacdes exteriores.

Considerando as tendéncias de classificacdo das estruturas paradiplomaéticas
encontradas na literatura, bem como os apontamentos de Salomén e Nunes (2005) e dos
funcionarios publicos estaduais que responderam o questionario da pesquisa, compreendemos
que existe uma estrutura paradiplomatica quando ha érgdos com atribuicdes internacionais
dentro dos governos. Por conseguinte, essa estrutura paradiplomética pode se apresentar com
orgdos especificos de relagBes internacionais ou com Orgdos ndo-exclusivos com
competéncias internacionais.

Os orgdos especificos seriam aqueles criados com a finalidade de tratar das relacbes
exteriores do governo, desempenhando no ambiente difuso a funcdo de coordenacao das a¢oes
internacionais, como colocado por Salomdn e Nunes (2005). Tratam-se dos Orgdos de
referéncia na elaboracdo e na conducdo da politica internacional e com certa autonomia no
desempenho das suas atividades. Essas entidades podem aparecer na forma de Secretaria de
Governo ou vinculadas a outros 6rgdos, como o Gabinete do Governador, denominando-se
Secretaria, Assessoria, Coordenadoria, Subsecretaria de assuntos internacionais’®.

Os 6rgdos ndo-exclusivos possuem atribui¢fes internacionais mas essa nao consiste na
sua unica competéncia, sendo responsaveis ainda por outros temas e areas da administracdo
publica. Na maioria das vezes, esses 0rgaos tratam apenas de alguns assuntos internacionais,
como comércio exterior, captacdo de recursos, atracao de investimentos, promogdo do turismo
internacional. Normalmente aparecem como Departamento, Geréncia, Coordenadoria ou

Secretaria Adjunta de relagdes internacionais dentro de uma Secretaria do Estado. Portanto,

6 Procuramos classificar e distinguir as instituicdes encontradas de acordo com suas atribuicdes. No entanto,
vale ressaltar que o status dado ao 6rgdo internacional também pode denotar a relevancia que ele possui dentro
do governo, isto é, o seu peso politico. Assim, uma Secretaria teria mais relevancia e capacidade de a¢do do que
uma Assessoria. Da mesma forma, a principio, uma Assessoria de Rela¢Ges Internacionais da Casa Civil possui
natureza distinta daquela inserida em um O6rgdo executivo do governo (como em uma Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico).
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ndo buscam coordenar as relacdes exteriores do estado e restringem-se as suas competéncias
dentro da Secretaria. Esses setores também possuem autonomia mais restrita, ja que seguem
as orientacfes de uma hierarquia de 6rgaos ou agentes dentro da Secretaria a qual pertencem,
e esses agentes tém que lidar com diversos outros assuntos além da tematica internacional.

H& a possibilidade ainda de ndo existir uma estrutura paradiplomatica dentro da
administracdo publica estadual, ou seja, que ndo encontremos nenhum Grgdo com atribuicGes
internacionais. A auséncia de uma estrutura organizada para tal fim néo significa que o estado
ndo desenvolva atividades internacionais. Como visto no Capitulo 2, em certos momentos 0s
governos podem atuar sem iniciativa e de forma passiva, isto é, de acordo com as demandas e
oportunidades que vao surgindo. Nesse caso, 0s 6rgdos da administragdo podem ser chamados
para lidar com essas demandas a medida que elas ocorrem e de acordo com a area ou tematica
que envolvem.

Bueno apontou em sua pesquisa que os Estados do Ceard, Espirito Santo, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e Sergipe ndo possuiam, no periodo analisado de 2007-2008,
nenhum 6rgdo que respondesse diretamente pelos assuntos internacionais. Ao analisar os tipos
institucionais presentes nos estados brasileiros no periodo de 1999-2014, verificamos que
todos os estados tiveram, em algum momento da sua trajetéria, uma estrutura
paradiplomatica. Procuramos sistematizar no Quadro 2 abaixo 0s tipos institucionais que
prevaleceram em cada unidade da federacdo ao longo do tempo com base na nossa
classificacdo de 6rgdos especificos e 6rgdos ndo-exclusivos. E possivel perceber que houve
uma pequena predominancia, na maior parte do tempo, dos 6rgdos especificos de relacbes
internacionais. Foram identificados 13 estados e o Distrito Federal com 6rgéos especificos e

13 estados com 6rgédos nao-exclusivos.

Quadro 2 — Tipos institucionais encontrados no periodo de 1999-20147

Tipo institucional que prevalece no periodo de 1999-

2014

U.F Orgéo especifico Orgdo Nao- Sem 0rgdo Nome do 6rgéo
exclusivo

Acre X Secretaria de Estado de

Planejamento

Assessoria de Assuntos
Alagoas X Internacionais do Gabinete
do Governador

7 Consideramos o tempo de existéncia (criagdo e extingdo) de cada érgéo.
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Agéncia de

Amapa Desenvolvimento do Amapéa
Secretaria Adjunta de
Amazonas Relag¢des Internacionais da
SEPLAN
Bahia Asses_soria Internacional do
Gabinete do Governador
Assessoria para Assuntos
Ceara Internacionais do Gabinete

do Governador

Distrito Federal

Assessoria Internacional da
Governadoria

Espirito Santo

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento

Assessoria/Superintendéncia

Goias de Assuntos Internacionais
da Casa Civil
Secretaria de

Maranhao Desenvolvimento, IndUstria

e Comércio

Mato Grosso

Secretaria de InduUstria,
Comércio, Minas e Energia

Mato Grosso Sul

Assessoria para Assuntos
Internacionais e do
CODESUL do Gabinete do
Governador

Minas Gerais

Assessoria de Relagoes
Internacionais da Secretaria-
Geral da Governadoria

Para

Coordenadoria de
Cooperacdo Internacional
para o Desenvolvimento
Sustentével

Paraiba

Secretaria do Turismo e do
Desenvolvimento
Econbémico

Parana

Secretaria Especial do
Cerimonial e Relagdes
Internacionais da Secretaria
de Governo

Pernambuco

Secretaria de Governo e
Secretaria de
Desenvolvimento
Econdmico

Piaui

Secretaria de Governo

Rio de Janeiro

Subsecretaria de Relagdes
Internacionais da Secretaria
da Casa Civil

Rio Grande do Sul

Secretaria do
Desenvolvimento e dos
Assuntos Internacionais

Rio Grande Norte

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento
Econbmico
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Superintendéncia de
Representacdo em Brasilia,
Geréncia de Assuntos
Rondénia X Internacionais da SEPLAN
e Coordenacdo para
Assuntos Internacionais da
SEDES

Secretaria Extraordinaria de
Roraima X Relagdes Internacionais da
Casa Civil

Secretaria Executiva de
Santa Catarina X Avrticulacdo Internacional do
Gabinete do Governador

Assessoria Especial de
Sao Paulo X Assuntos Internacionais do
Gabinete do Governador

Secretaria de Estado de
Planejamento e Secretaria

Sergipe X de Desenvolvimento
Econdmico e da Ciéncia e
Tecnologia
Tocantins X Secretarias diversas

Fonte: Elaboracdo propria a partir da analise das leis estaduais que tratam da estrutura administrativa dos governos.

Nesse processo de classificacdo, destacamos alguns casos diferenciados, como do
Amazonas e de Rondonia, os quais foram determinados com predominancia de 6rgéos néo-
exclusivos de relagBes internacionais, mas possuem um setor para tratar de assuntos
internacionais dentro de suas Secretarias. Essa situacdo pode aparecer em outros casos, no
entanto, consideramos alguns fatores para ndo classifica-los como 6érgdos especificos, tais
como as atribuicbes que possuem e como desempenham suas atividades dentro da
administracdo publica.

No Amazonas, por exemplo, ha a Secretaria Executiva Adjunta de RelacGes
Internacionais (SEARI) dentro da Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento
Econdmico (SEPLAN). Cabe ao 6rgdo promover a inser¢do internacional do Estado do
Amazonas e fomentar as relagdes multilaterais destinadas ao desenvolvimento socio-
econdmico, cultural e cientifico’®. Com esse perfil, poderiamos considera-la como um 6rgéo
especifico vinculado a uma secretaria do governo. No entanto, a SEPLAN esta voltada
essencialmente para a atragdo de investimentos e captacdo de recursos para aplicacdo em
programas e projetos de desenvolvimento regional do Estado. Tanto que além da SEARI, a

Secretaria conta ainda com outros 0rgaos que possuem atribui¢Ges internacionais, mas estao

78 Lei Estadual n° 3.258, de 30 de maio de 2008.
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voltados para essa finalidade especifica, como a Geréncia de Promocdo Comercial e Atracdo
de Investimentos e o Departamento de Desenvolvimento Regional. Ou seja, a SEARI além de
estar atrelada fundamentalmente a temética do desenvolvimento econémico, também divide
suas atribuicbes com outros setores dentro da SEPLAN. Por isso compreendemos que o
Estado do Amazonas possui um 6rgdo nao-exclusivo de relagBes internacionais.

O caso de Rondbnia é semelhante. Em determinado momento, o0 estado possuiu trés
entidades com atribuicBes internacionais’®: a Secretaria de Estado de Planejamento
(SEPLAN), a Superintendéncia de Representacdo em Brasilia da Governadoria (SIBRA) e a
Secretaria do Desenvolvimento Econémico e Social (SEDES). Em 2009, a SEPLAN passou a
ter uma Geréncia de Assuntos Internacionais e a SEDES uma Coordenacdo para Assuntos
Internacionais (COINTER). Portanto, existiam dois 6rgdos no governo que atuavam com
temas internacionais dentro das areas de competéncia das suas Secretarias, muito embora a
COINTER apareca com a atribuicdo de subsidiar os 6rgdos do governo estadual nesses
assuntos e também de coordenar e orientar a participacdo deles em eventos internacionais®’.
No entanto, o fato da COINTER estar subordinada a outros 6rgaos dentro da Secretaria, que
lidam com assuntos diversos relacionados ao desenvolvimento econdmico e social, também
levou a incluir o Estado de Ronddnia como possuidor de um 6rgéo ndo-exclusivo de relagdes
internacionais.

Do mesmo modo, o Estado do Tocantins ja contou com diversos 6rgaos de relagGes
internacionais dentro das suas secretarias. Em 2011, existia a Diretoria de Relagdes
Internacionais na Secretaria da Industria, do Comércio e do Turismo; a Diretoria de Projetos
no Exterior na Secretaria da Seguranca, Justica e Cidadania; a Coordenadoria de Convénios e
Financiamentos Externos da Secretaria do Planejamento e da Modernizacdo da Gestdo
Publica; e a Coordenadoria de Comércio Exterior da Secretaria da Fazenda.

O caso do Estado do Piaui € diferenciado. Antes de 2008, predominava a atuacao
internacional difusa, em que varias secretarias apareciam com atribui¢cdes internacionais,
especialmente as Secretarias de Planejamento; de Inddstria, Comércio e Turismo e de
Governo. A Secretaria de Governo cabia a funcdo de formular diretrizes e coordenar as
politicas e acBes para negociacdes internacionais e captacdo de recursos junto a organismos

internacionais. Em 2008, foi criado entdo um setor especifico dentro da Secretaria de

7 Perfodo entre 2000 e 20009.
80 Decreto Estadual n° 17.262, de 14 de novembro de 2012.
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Governo: a Coordenadoria de Relagbes Internacionais, a qual funcionou até o ano de 2010.
No entanto, a partir de 2011 até hoje, as relagdes internacionais do Estado do Piaui passaram a
ser acompanhadas apenas por um Assessor Especial do Governador. Dessa maneira,
classificamos como um caso de 6rgao nao-exclusivo, ja que na maior parte do tempo coube a
Secretaria de Governo e as demais secretarias a funcdo de captagdo de recursos externos,
promocdo do comércio externo e do turismo, articulacio com organismos e entidades
internacionais.

Outros casos de destaque sdo aqueles cujos orgdos especificos foram criados para
tratar de temas internacionais mais sensiveis a realidade dos estados, como a questdo da
integracdo regional ou fronteirica e do desenvolvimento econémico. Bueno (2010: 254-255)
ressaltou em seu estudo que os estados que atribuem status de secretaria aos assuntos
internacionais tendem a estabelecerem secretarias conjugadas com outras areas, COmo 0 €aso
do Rio Grande do Sul (Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais,
SEDAI) e do Rio Grande do Norte (Secretaria de Energia e Assuntos Internacionais,
SENINT). Consideramos que essa tendéncia ndo se restringe aos Orgdos com status de
secretaria, mas provém mais da necessidade local e interesse da lideranca politica. No Mato
Grosso do Sul, foi criada a Assessoria para Assuntos Internacionais e do CODESUL no
Gabinete do Governador, a qual posteriormente transforma-se apenas em Assessoria para
Assuntos do CODESUL, voltando-se para as questdes relacionadas a integracdo fronteirica.
No Parand, além da Secretaria Especial do Cerimonial e Relagdes Internacionais presente
dentro da Secretaria de Governo, ha a Secretaria de Estado da Inddstria, do Comércio e
Assuntos do Mercosul (SEIM), a qual incorpora em seu campo de acdo a funcdo de apoio as
atividades e aos interesses do Estado do Paran& no Mercosul.

Em relacdo a evolucdo dos tipos institucionais, ressaltamos os estados que ja
possuiram um 6rgao especifico de relacdes internacionais na sua estrutura burocratica, mesmo
que por um curto periodo de tempo. Sdo os casos dos Estados do Espirito Santo, Maranhéo,
Pernambuco e da ja citada SENINT no Rio Grande do Norte. O Espirito Santo criou em 2006
a Secretaria de Estado Extraordinaria de Relagfes Internacionais e Assuntos de Cerimonial
(SERAC), integrada a Governadoria e com previsdo de duracdo de 4 anos, no entanto, ela foi
extinta 2 meses depois, em fevereiro de 2007. Os assuntos internacionais passaram a ser
tratados na Secretaria de Estado de Desenvolvimento. No Maranhdo, criou-se a Secretaria

Extraordinaria de Articulacio com Orgdos Nacionais e Internacionais e o0 Comité Especial de
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RelacOes Internacionais em 2007 e 2008, respectivamente. Ambos deixaram de existir em
2009. J& em Pernambuco, trata-se de um caso mais recente de desarticulacdo de area
especifica de relagbes internacionais. Em 2011, foi formada a Secretaria Executiva de
Articulacao Internacional dentro da Secretaria de Governo, no entanto, tal entidade foi extinta
em maio de 2014. Esses casos de avanco e retrocesso serdo melhor analisados na Gltima secao
desse capitulo que trata do impacto da mudanca de governos nas estruturas paradiplomaticas
estaduais.

Ha ainda os estados que sempre tiveram um oOrgdo especifico de relacdes
internacionais no periodo: Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e So Paulo. E os casos que
nunca tiveram um &rgdo especifico: Acre, Amapa, Mato Grosso, Paraiba, Rondo6nia, Sergipe e
Tocantins.

Como visto anteriormente, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul foram os primeiros
estados a criarem 6rgaos especificos para a area internacional em suas burocracias na década
de 1980. Desde entdo nunca extinguiram esses 6rgdos, passando apenas por reformula¢Ges em
suas estruturas e atribuicdes. No Rio de Janeiro, funciona a Subsecretaria de RelacOes
Internacionais da Casa Civil e, no caso do Rio Grande do Sul, em determinado momento o
0rgdo teve o status de Secretaria de Governo. Hoje em dia trata-se de uma Assessoria de
Cooperacao e Relagdes Internacionais dentro do Gabinete do Governador. O Estado de Séo
Paulo criou a Assessoria Especial de Assuntos Internacionais dentro do Gabinete em 1991, ja
com uma estrutura bem complexa, composta por uma Secretaria Executiva e por
Coordenacdes com a finalidade de identificar as oportunidades econdmicas e financeiras para
o0 estado; promover a cooperacgdo técnica e cientifica; e fomentar as exportac@es e atracdo de
investimentos®!.,

Por ultimo, destacamos o caso do Ceard. Ironildes Bueno (2010) apontou o Ceara
como um exemplo marcante de descontinuidade, ja que era reconhecido pela alta atividade
paradiplomaética no periodo de 1995-2006, mas as novas forcas politicas que entraram a partir
de 2007 preferiram ndo manter a assessoria internacional em sua estrutura administrativa®?.
Assim, como ocorreu com o Piaui, o 6rgao especifico de relagBes internacionais transformou-

se em um cargo de Assessor para Assuntos Internacionais em fevereiro de 2007. No inicio de

81 Decreto Estadual n° 33.129, de 15 de margo de 1991.
8 A Assessoria para Assuntos Internacionais do Gabinete foi criada em 2003 pelo Governador Licio Alcantara
(PSDB). Antes existia o cargo de Assessor Especial para Assuntos Internacionais também dentro do Gabinete do
Governador.
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2010, a Assessoria foi instituida novamente por meio de decreto do governador, continuando
até hoje®,

Em relacdo as atribuicGes desses orgdos paradiplomaticos, Bueno (2010) fez um
levantamento bem completo sobre as principais fun¢bes desempenhadas por essas entidades
por meio do seu survey. Foram apontadas nas respostas a funcdo de monitoramento de
assuntos internacionais, assessoramento ao governador em assuntos internacionais,
organizacdo de viagens do governador ao exterior, acompanhamento de tratados e acordos
assinados pelo governo federal, acompanhamento da legislacdo de ambito comercial,
representacdo de interesses do estado junto a governos estrangeiros ou organismos
internacionais, promogdo do comércio exterior, atracdo de investimentos externos diretos,
promocdo internacional do turismo estadual, intercdmbio educacional internacional,
promocdo de eventos culturais internacionais, programa de atendimento a imigrantes
estrangeiros, prevencdo e combate a crimes internacionais, participacdo de militares em
cursos ou treinamento no exterior, tratamento estadual de questdes ambientais internacionais,
promocdo internacional do agronegdcio estadual e cooperacdo ou acdes na fronteira (Bueno,
2010: 253-254).

Os estados com 6rgdo especifico apontaram que as principais fungdes desses 6rgaos,
de todas as funcOes listadas acima, eram: monitoramento de assuntos internacionais de
importancia para o estado, assessoramento do governador, organizacdo de viagens do
governador ou vice-governador ao exterior. Todos os estados citaram essas funcGes. Em
segundo lugar estdo as funcbes de atracdo de investimentos externos, acompanhamento dos
tratados e acordos internacionais do governo federal e também organizacdo de eventos
internacionais, as quais foram apontadas por 8 estados. Por fim, 7 estados listaram questdes
ambientais internacionais e 6 estados listaram promoc¢do de exportacdes e interesses
internacionais no agronegécio (Bueno, 2010: 259-260).

Nunes (2005) também verificou em sua pesquisa como as atribuicBes do 6rgdo de
relagdes internacionais do Rio Grande do Sul foram modificadas ao longo dos governos no
periodo entre 1987 e 2002. A entidade foi criada tendo como principal motivacéo a integracdo
regional no Cone Sul, depois foi gradativamente voltando-se para a atragdo de investimentos e
a promogéo dos negocios e da economia gaucha. Tanto que passou a denominar-se, em 1995,

Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais. Em 2011, tornou-se a

83 \/er Decretos Estaduais n° 30.150/10, 30.433/11; 30.801/12 e 31.073/12.
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Assessoria de Cooperacdo e Relagdes Internacionais, com eixos voltados para a cooperagéo
Sul-Sul, cooperacdo regional e fronteirica e também com paises europeus.

No nosso levantamento, quando buscamos as atribuicdes internacionais dos 6rgaos ao
longo do periodo, verificamos que predominam muitas das funcdes indicadas no estudo de
Bueno, especialmente a de assessoramento do governador e das demais secretarias do governo
e também de articulagdo com embaixadas, organismos internacionais, agéncias e entidades
homologas estrangeiras. No que concerne os 6rgaos nao-exclusivos, as principais funcdes tém
sido as relacionadas com o desenvolvimento do estado, como a captacdo de recursos,
promoc¢do dos negdcios e do comércio, atracdo de investimentos, promoc¢do do turismo. As
competéncias desses 6rgdos distinguem-se principalmente em razdo das caracteristicas e dos
interesses locais. Nesse sentido, buscaremos aprofundar a discussdo a respeito das
competéncias dessas entidades na préxima secdo, em que serdo abordadas as diferencas

existentes nas estruturas paradiplomaticas a partir da realidade local.

3.2 As diferentes estruturas

No Capitulo 2, vimos que ocorrem algumas diferenciagbes nos ambientes
paradiplomaticos estaduais conforme o nivel de desenvolvimento de cada estado, localizacdo
geografica e tipos institucionais existentes. Nessa secdo, busca-se verificar se 0s tipos
institucionais e, por conseguinte, as estruturas paradiplomaticas, também se diferenciam por

estados mais e menos desenvolvidos, por regido e ainda por partido politico no governo.

3.2.1 Por nivel de desenvolvimento

Mais uma vez os estados foram agrupados de acordo com os seus indices de
desenvolvimento humano municipal (IDHM) constantes no Atlas de Desenvolvimento

Humano no Brasil:

e Grupo 1: Distrito Federal, S&o Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro;

e Grupo 2: Parand, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul e Mato Grosso;
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e Grupo 3: Amap4, Roraima, Tocantins, Rondoénia, Rio Grande do Norte, Ceara,
Amazonas e Pernambuco;

e Grupo 4: Sergipe, Acre, Bahia, Paraiba, Piaui, Para, Maranhdo e Alagoas.

Os resultados do questionario evidenciaram que os estados com os maiores indices de
desenvolvimento (Grupo 1 e 2) sdo os que demonstram um maior nivel de atuacéo
internacional em relacdo a média nacional e também os que atuam de forma mais ativa e com
uma politica internacional definida. J& os estados menos desenvolvidos apresentaram
resultados opostos: uma baixa atuacdo internacional e uma atividade internacional sem
planejamento estratégico. Em relagdo aos atores paradiplomaticos, 0s assessores
internacionais aparecem como 0S agentes mais importantes na conducdo das relagdes
internacionais dos estados dos Grupos 1 e 2, enquanto 0s assessores de secretarias diversas
sdo os atores mais apontados pelos respondentes dos Grupos 3 e 4. Constatamos ainda que a
maioria dos estados com baixo indice de desenvolvimento assinalou ndo possuir um 6rgdo
especifico para assuntos internacionais.

Tendo em vista os dados do questionario, é de se esperar que os estados com indices
mais altos de desenvolvimento também possuam ou mesmo invistam em uma estrutura
paradiplomaética especifica. De fato, em todos os estados do Grupo 1 ha a predominéncia de
um o6rgdo especifico de relagdes internacionais (Ver Quadro 2). O Distrito Federal possui
orgao especifico desde 2002. Em 2001, criou o cargo de Assessor Especial para a
Coordenacdo dos Assuntos Internacionais na estrutura do Gabinete do Governador e, no ano
seguinte, estabeleceu a Assessoria Especial. Desde entdo esta permanece como 0 Orgao
especifico de relagBes internacionais do DF. O Governo do Distrito Federal também conta
com 4reas internacionais em outras secretarias, 0 que ja ocorria antes mesmo de criar a
assessoria internacional. Cita-se, por exemplo, 0 caso da Subsecretaria de Investimentos e
Negaocios Internacionais da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico.

No entanto, as respostas dos funcionarios que atuam no Governo do Distrito Federal
(GDF) demonstraram a existéncia de um ambiente paradiplomatico pior do que a média do
Grupo 1. Apesar de possuir o maior IDHM do pais e também contar com um setor especifico
para assuntos internacionais, a maioria dos questionados indicaram que no Distrito Federal
faltam funcionarios qualificados (89%) e estrutura satisfatoria (100%) e que as agoes
internacionais costumam ocorrer de forma ativa mas sem uma estratégia definida (75%).

Também foi apontado pelos respondentes que o nivel de atuacdo externa é baixo (57%). Tal
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situacdo parece evidenciar, primeiramente, que 0 GDF possui condi¢des e interesse de manter
uma estrutura paradiplomatica especifica, todavia, ndo ha grande relevéancia da area®, o que
pode ser explicado pela baixa vocacdo internacional dessa unidade da federacdo. Como visto,
a economia local é sustentada pela alta renda do funcionalismo publico e baseia-se
predominantemente em servigos. Com isso, as principais atribuicbes da Assessoria Especial
consiste em prestar assisténcia as missdes oficiais do Governador, articular-se com as
embaixadas e representacGes de organismos internacionais sediadas em Brasilia, articular-se
com o Ministério das Relacbes Exteriores, divulgar oportunidades de treinamento de recursos
humanos no exterior oferecidas por entidades estrangeiras, providenciar passaporte oficial de
servidores publicos em missdo oficial, manter arquivo com o0s atos internacionais firmados,
etc®. Ou seja, em grande medida a Assessoria desempenha funcgdes de Ambito burocrético.

Os demais estados do Grupo 1 possuem um ambiente paradiplomatico diferente, mais
ativo, com estratégias definidas e funcionarios qualificados, justificando assim o investimento
em uma estrutura especifica para tratar das relagdes internacionais. O Estado de Santa
Catarina conta com uma estrutura paradiplomatica desde 1995. Primeiramente formou-se a
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico e Integracdo ao Mercosul, a qual
competia assistir o Governador na relagdo com o0s governos de paises estrangeiros e articular
acbes e politicas macroeconbmicas ligadas ao processo de integracdo internacional,
especialmente com o Mercosul. A Secretaria foi extinta em 2003 e criou-se a Secretaria de
Estado da Articulacdo Internacional da Governadoria ou Secretaria Executiva de Assuntos
Internacionais, denominacdo de 2011. Em Santa Catarina também ha outras secretarias do
governo com atribuicBes internacionais dentro das suas areas de competéncia, como
educacdo, defesa civil, desenvolvimento econdmico, turismo, cultura, esporte. Essa mesma
tendéncia aparece nos Estados de Séo Paulo e Rio de Janeiro, 0s quais possuem um 0rgao
internacional especifico além de diversas secretarias com orientacdes para a promocado
internacional do estado em suas areas. Na quase totalidade dos estados do Grupo 1 hd uma
forte tendéncia de atuacdo internacional, 0 que repercute em suas estruturas paradiplomaticas,
caracterizadas pela presenca de tipos institucionais especificos e também n&o-exclusivos

praticamente em todo o periodo analisado.

8 Cerca de 25% dos funcionarios responderam que a area de relages internacionais é muito relevante; 37,5%
responderam razoavelmente relevante e 37,5% pouco relevante.
8 Decreto n° 22.947, de 08 de maio de 2002.
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A medida que analisamos os estados com nivel de desenvolvimento mais baixo,
percebemos que os tipos institucionais tendem a caminhar para a predominancia de 6rgéos
ndo-exclusivos. Assim, no Grupo 2 ha apenas dois estados com predominancia de 6rgaos nao-
exclusivos, sendo que apenas um deles (Mato Grosso) nunca teve 6rgéao especifico de relacdes
internacionais. No Grupo 3 ocorre 0 inverso, encontramos dois estados em que predomina
orgéos especificos ao longo da sua trajetéria (Roraima e Ceard) e 6 estados com 6rgdos nédo-
exclusivos (Amapa, Tocantins, Ronddnia, Rio Grande do Norte, Amazonas e Pernambuco).
Nesse grupo ha ainda outros trés estados que nunca tiveram orgaos especificos para assuntos
internacionais (Amapéa, Ronddnia e Tocantins). No Grupo 4, existem trés estados com érgaos
especificos (Alagoas, Bahia e Pard) e 5 com 6rgdos ndo-exclusivos (Sergipe, Acre, Paraiba,
Piaui e Maranhdo), sendo que trés deles nunca tiveram um orgdo especifico para a area
internacional (Sergipe, Acre e Paraiba).

Dessa forma, parece haver uma relagéo entre o nivel de desenvolvimento do estado e o
tipo de estrutura paradiplomatica que aparece ao longo da sua trajetoria. Estados mais
desenvolvidos tendem a ter uma maior atuacdo internacional e, por consequéncia, cresce a
possibilidade de instituir 6rgdos especificos de relacGes internacionais. Mais uma vez
interpretamos esses resultados como uma evidéncia de que estados mais desenvolvidos
também apresentam melhores condi¢fes materiais para criar e sustentar uma estrutura
paradiplomética mais complexa. Além disso, eles costumam ser 0s estados mais procurados
por entidades estrangeiras, o que justifica novamente o investimento em uma estrutura
especifica para tratar desses assuntos. Por outro lado, como ja visto no caso do Distrito
Federal, a presenca de um oOrgdo especifico de relagcBes internacionais nao implica
necessariamente em maior dinamismo internacional ou mesmo em um ambiente

paradiplomético mais adequado.

3.2.2 Por localizacao geografica

Em relacdo ao impacto da localizacdo geogréafica, o intuito € verificar se ocorrem
diferengas nas estruturas paradiplomaticas, principalmente nas suas atribui¢des, de acordo
com a regido a qual o estado pertence, destacando novamente o fato de pertencerem ou nao a
faixa de fronteira. De forma geral, as respostas do questionario apontaram a regido Nordeste

com o maior percentual de baixa atuacao internacional e também de inexisténcia de um 6rgéo
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especifico para lidar com os assuntos internacionais, com exce¢do dos Estados do Ceard,
Pernambuco e Bahia, que apresentaram resultados melhores do que a média da regido. O
Sudeste foi a regido que considerou a area internacional mais relevante e a regido Sul foi
apontada com atuacdo internacional mediana. As regifes Centro-Oeste e Norte também
apresentaram uma baixa atuacdo externa, com excecdo dos Estados do Amazonas e Amapa,
que mostraram uma atividade de nivel moderado. A respeito da forma de atuar
internacionalmente, a maioria dos respondentes das regides Centro-Oeste e Nordeste
apontaram que raramente ou nunca ha uma politica definida de relacGes internacionais.

No que se refere aos atores paradiplomaticos, 0s assessores internacionais aparecem
com uma importancia bem maior na regido Sudeste e 0s assessores de outras secretarias tém
papel de destaque no Nordeste. No Centro-Oeste também predomina a presenca dos
assessores internacionais na conducéo das relacfes exteriores e nas regides Norte e Nordeste o
governador é quem possui papel preponderante. A regido Sudeste também foi a Gnica em que
a assessoria internacional apareceu com maior relevancia e participagéo no processo decisorio
paradiplomatico do que o governador. De modo geral, percebemos que esta regido foi a que
obteve o0s melhores percentuais em termos de atuacdo internacional, organizacdo e
funcionamento da paradiplomacia comparativamente as demais regides. O Nordeste, por
outro lado, foi a regido que apresentou os piores indices, excluindo alguns estados.

Ao analisarmos a evolucdo das estruturas paradiplomaticas dos estados brasileiros
verificamos que, com excecdo do Espirito Santo, em todos os demais estados da regido
Sudeste prepondera a presenca de 6rgdos especificos de relagbes internacionais, sendo que
Sdo Paulo e Rio de Janeiro sdo estados que sempre tiveram este tipo de estrutura em suas
burocracias no periodo analisado. A estrutura paradiplomatica encontrada acompanha,
portanto, o alto nivel de atuacdo e de preparo da regido no que concerne as relacdes
internacionais. A presenca constante de um érgédo especifico ao longo dos governos também
justifica o fato dos assessores internacionais terem sido apontados como principais atores
paradiplomaticos.

No caso de Minas Gerais, foi criada a Assessoria Especial de Assuntos Internacionais
e do Cerimonial dentro da Governadoria do Estado no ano de 1999. A principal atribuicdo da
assessoria era auxiliar o Governador do Estado na formulagéo e implementacao da politica de
relacbes internacionais, coordenar o processo de captacdo de recursos externos para

financiamento de projetos governamentais, bem como orientar, coordenar e promover as
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atividades de cerimonial nos contatos governamentais com autoridades nacionais e
estrangeiras®. Essa funcdo de carater mais econdmico persiste nos anos seguintes, tanto que
em 2003 a Assessoria € extinta e estabelece-se a Subsecretaria de RelacGes Internacionais
dentro da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (SEAIN), a qual tinha como principal
objetivo a promogdo da economia mineira no mercado internacional. De acordo com a
Assessora Internacional do Estado, Chyara Sales Pereira (2014), a SEAIN reproduzia “a
estrutura existente no nivel federal com uma agenda mais ampla que aquela com organismos
internacionais e bancos multilaterais nos didlogos estabelecidos para cooperacdo financeira,
incorporando também aquela cooperacdo internacional de natureza ndo-financeira” (p. 42). A
Subsecretaria de Relagcfes Internacionais persistiu até 2011, quando foi constituida novamente
a Assessoria de Relagdes Internacionais dentro da Secretaria-Geral da Governadoria do
Estado. A partir desse momento, o Estado de Minas Gerais passa a ter uma forte inclinacéo
internacional, de forma que também aparecem 6rgdos de assessoria internacional em diversas
outras Secretarias®’. Cabia & Assessoria de Relaces Internacionais articular os atores, orienta-
los e supervisiona-los em suas acdes e implementacdes (Pereira, 2014: 46).

Esse interesse mais econémico-financeiro na atuacdo internacional também parece
predominar nos estados do Rio de Janeiro e de S&o Paulo. No Rio de Janeiro, a Subcretaria de
Relacbes Internacionais possui duas assessorias voltadas apenas para esses assuntos: a
Assessoria de Financiamentos Externos e a Assessoria de Comércio e Investimentos. Em S&o
Paulo, quando foi criada a Assessoria Especial de Assuntos Internacionais em 1991,
estabeleceu-se ainda uma série de entidades com um significativo interesse na promocao
comercial e na captacdo de recursos: o Comité de Gestdo de Financiamentos Externos, o
Comité de Relagcdes Empresariais, a Junta de Captacdo de Recursos Externos e o Sistema
Paulista de Promocdo Internacional, o qual compreendia os Escritérios Paulistas de Promocéo
Comercial no Exterior. Desde entdo, o estado tem a internacionalizacdo das empresas do
estado como um dos seus eixos orientadores.

A regido Sul aparece logo apds a regido Sudeste com os segundos melhores indices
relacionados ao ambiente paradiplomatico. Trata-se da segunda regido mais ativa

internacionalmente, com alto grau de relevancia da area internacional e nivel de preparo dos

% |_ei Estadual n° 13.341, de 28 de outubro de 1999.
87 Cita-se a Assessoria de Parcerias Nacionais e Internacionais da Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e
Ensino Superior; a Assessoria de Relagbes Internacionais da Fundacdo HIDROEX; a Assessoria Cientifica
Internacional da Fundagdo FAPEMIG; entre outras.
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seus funcionarios elevado. Também prepondera a forma planejada de atuar, com base em uma
politica definida de relagGes internacionais. O principal ator indicado € o governador, seguido
do assessor internacional. Essas caracteristicas condizem novamente com o0s tipos de
estruturas encontradas. Em todos os estados da regido preponderam Orgaos especificos para
tratar dos assuntos internacionais, sendo que o Rio Grande do Sul foi o primeiro a criar um
0rgdo com status de Secretaria dentro do governo.

Recordamos que as principais motivacdes para fazer relagdes internacionais apontadas
pelos respondentes da Regido Sul foram de ambito econémico e voltadas para a cooperacdo
técnica internacional (Capitulo 2). As questBes relacionadas a fronteira apareceram em Gltimo
lugar na ordem de prioridade, muito embora todos os estados da regido encontram-se
localizados na faixa de fronteira. Todavia, compreendemos que a cooperacdo com 0S paises
da fronteira (cooperacdo fronteirica) possa ter sido considerada como uma modalidade de
cooperacao técnica pelos respondentes, muito embora ndo tenha sido discriminada na opcéao
de resposta. Ao analisar a evolugdo da estrutura paradiplomatica desses estados bem como
suas competéncias, conseguimos compreender mais uma vez a alta importancia dada a
cooperacdo internacional e a baixa importancia aos problemas fronteiricos. 1sso porque em
todos os 6rgdos com atribuicBes internacionais analisados nesses estados apareceram
referéncias a integracdo e cooperacdo com os paises do Mercosul.

Em Santa Catarina, j& em 1995 existia a Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Econdmico e Integracdo ao Mercosul e os 6rgdos que vieram em seguida também
apresentaram como objetivo a articulacdo de acbes do governo com o Mercado Comum do
Sul (Mercosul). Somente no periodo mais recente é que a orientacdo econdmica tém
prevalecido. Em 2002, o Parana também estabelece a Secretaria de Estado da Industria, do
Comércio e Assuntos do Mercosul e, dentro da sua estrutura organizacional, ha uma
Coordenadoria de Assuntos Internacionais e outra Coordenadoria de Assuntos do Mercosul.
No Rio Grande do Sul, j& vimos que a Secretaria Especial para Assuntos Internacionais foi
criada em razéo do engajamento do governo do estado no processo de integracdo regional e,
mesmo quando a secretaria passou a voltar-se mais para os assuntos de ambito econdmico®, a
temética da integracdo com os paises do Mercosul continuou presente. Importante ressaltar

que o préprio Nucleo Regional de Integracdo da Faixa de Fronteira do Rio Grande do Sul

8 Quando transformou-se em Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais em 1995.
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(Ndcleo-RS), estabelecido em 2011 devido ao avanco das politicas do governo federal para a
faixa de fronteira®, também é pensado como uma estratégia voltada para o Mercosul.

A regido Centro-Oeste consiste em um caso diferenciado. Apesar da maior parte dos
seus estados possuir um orgdo especifico de relacdes internacionais (com excecdo do Mato
Grosso), o que justifica a predominancia dos assessores internacionais na condugdo das
relacOes exteriores, 0 ambiente paradiploméatico ndo obteve bons resultados, sendo apontado
como precario, com falta de funcionarios qualificados e estrutura pouco satisfatoria para
atuar. Além disso, costuma-se atuar internacionalmente sem uma estratégia definida. De fato,
o Distrito Federal possui o maior indice de desenvolvimento e também uma Assessoria
Especial para a Coordenacdo dos Assuntos Internacionais dentro do Gabinete, mas apresentou
resultados abaixo da média em termos de condi¢fes da sua estrutura fisica, nivel de preparo
dos funcionarios e rendimento internacional de maneira geral. Esse baixo desempenho
também ocorre nos estados de Goiads e do Mato Grosso do Sul, apesar de possuirem Orgaos
especificos na maior parte da sua trajetoria. Tal situacdo parece evidenciar o que Nelson
Bessa Maia indica como a necessidade de determinacao estratégica do poder publico, ou seja,
“a decisdo de criar uma assessoria internacional sé se justifica se o tomador de decisdo
realmente acredita e se compromete a prestigiar a ac¢do internacional do seu estado ou
municipio” (Maia, 2004: 4). Em grande medida, como afirma o autor, hé a estrutura mas falta
a eficiéncia e a eficacia. Ou como ja discutimos no capitulo anterior, hd a consciéncia da
relevancia da esfera internacional mas ela ndo € estabelecida como area prioritaria em termos
de politicas.

No caso do Distrito Federal, a Assessoria Especial tem se apresentado inclusive com
baixa relevancia, desempenhando atividades mais burocraticas ao invés de atuar como 6rgéo
de destaque nas negociacBes internacionais ou no desenvolvimento de uma politica
internacional para o distrito. O mesmo ocorre com o Estado de Goias, cuja Assessoria
Especial para Assuntos Internacionais, criada em 1999, desempenhava mais um papel de
cerimonial do governo e, em 2002, passou a ter outra funcdo, tornando-se a Assessoria de
Assuntos Internacionais da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento. A partir dai as
relacfes internacionais do estado voltaram-se mais para o interesse econémico. Em 2008,

havia inclusive uma Geréncia de Relagbes Internacionais dentro da Superintendéncia de

8 A Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e Integragdo da Faixa de Fronteira (CDIF) foi instituida pela
Presidéncia da Republica em 2010 e a mobilizacdo dos atores locais e regionais para a constituicdo dos Ndcleos
Regionais de Fronteira consistiu em uma das atribui¢cbes da Comisséo.
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Comeércio Exterior da Secretaria da Industria e Comércio. Em grande medida, as atribuigdes
internacionais encontram-se divididas atualmente: de um lado ha as secretarias voltadas para
0s negdcios internacionais e, do outro lado, ha o 6rgdo especifico do gabinete que planeja
viagens e articula-se com entidades estrangeiras, instituicbes financeiras internacionais e
representantes de outros paises.

Nos estados de fronteira da regido Centro-Oeste, a questdo fronteirica obteve destaque,
0 que é percebido no formato e no funcionamento das suas estruturas paradiplomaticas. No
Mato Grosso do Sul, desde 2002 existe a Assessoria para Assuntos do Conselho de
Desenvolvimento e Integracdo Sul (Codesul), que claramente possui como foco as acgoes
internacionais de ambito inter-regional desenvolvidas dentro do Conselho, especialmente
aquelas voltadas para a cooperacdo com a Crecenea e também com a Zicosul, que consiste em
uma Zona de Integracdo do Centro-Oeste Sulamericano e € composta pelo Mato Grosso do
Sul e diversas regides do Paraguai, Bolivia, Argentina e Chile. Os funcionérios da Assessoria
séo, inclusive, 0s mesmos que representam o estado no Codesul.

No Mato Grosso, sO existiriam até o momento 6rgdos ndo-exclusivos de relacdes
internacionais, voltados principalmente para a insercdo de empresas matogrossenses no
mercado internacional. Nesse sentido é que foi criada a MT Fomento assim como a Unidade
Gestora de Comércio Exterior da Superintendéncia de Industria e Comércio da Secretaria de
Industria, Comércio, Minas e Energia. As relacBes internacionais do estado, de outra natureza
gue ndo econbmicas, parecem se desenvolver por meio das instituicdes federais. O Estado do
Mato Grosso mantém o Escritorio de Representacdo em Brasilia (ERMAT), o qual possui
como funcdo articular, viabilizar e acompanhar projetos de interesse do estado, além de
participar de eventos na cidade representando o governo do estado nas suas relagOes
internacionais e junto as embaixadas e liderancas de outros paises sediados ou ndo em
Brasilia.

No Norte e Nordeste predominaram as estruturas paradiplomaticas nao-exclusivas.
Sdo regibes que apresentaram um ambiente paradiplomatico precario, mas existem estados
mais ativos internacionalmente e com melhores indices do que a média de suas regides. Os
estados que se destacam sdao Amazonas, Bahia e Pernambuco. No Amazonas predominou a
presenca de 6rgdo ndo-exclusivo para tratar das relacGes exteriores, mas o estado possui uma
forte vocagdo internacional, principalmente em razdo do elemento ambiental. Em relagéo as

areas que o governo prioriza para fazer relagdes internacionais, foram apontadas pelos
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funcionérios estaduais primeiramente a area econdémica e em seguida as areas ambiental e de
turismo. Entre 1991 e 2005, existiu um 6rgédo especifico para assuntos internacionais dentro
do Gabinete do Governador e, a partir de 2005, as relacGes internacionais do estado ficaram a
cargo da Secretaria Executiva Adjunta de Relacdes Internacionais da Secretaria de
Planejamento (SEARI). Nas atribuicbes desse oOrgdo fica evidente o exercicio da
paradiplomacia global e ndo fronteirica, como ja apontado por Gomes Filho (2011).

Em outros estados da regido Norte, como o Acre, Amapa e Roraima, a tematica da
fronteira aparece como questdo relevante no historico das atribui¢es dos 6rgaos encontrados.
No Acre, até 2006, existiu uma Geréncia de RelagBes Internacionais e Desenvolvimento
Fronteirico dentro da Secretaria de Planejamento. J& no Estado do Amapa, a area
internacional fica a cargo da Agéncia de Desenvolvimento do Estado (ADAP), e em Roraima,
a atual Secretaria de Assuntos Internacionais denominava-se anteriormente Secretaria de
Relacbes Internacionais, Comerciais e Culturais com Paises Fronteiricos. No Para, destaca-se
a temética ambiental e a existéncia, entre 2007 e 2011, da Secretaria de Cooperacao
Internacional para o Desenvolvimento Sustentavel.

Sobre os estados da regido Nordeste que apresentaram um ambiente paradiplomatico
melhor, a Bahia teve um 6érgdo especifico dentro do Gabinete do Governador em 2006,
denominado Assessoria Internacional, o qual permanece até hoje. Em determinado momento,
no ano de 2011, o 6rgdo transformou-se em Secretaria Extraordindria para Assuntos
Internacionais e da Agenda Bahia (SERINTER), mas no final de 2013 volta a ter o status de
Assessoria do Gabinete. As relacdes internacionais do Estado da Bahia sempre tiveram uma
natureza mais global, mas a area econémica também preponderou, assim como ocorreu na
maioria dos estados, tanto que em determinado momento a Assessoria Internacional contou
com duas coordenacdes: a Coordenacdo de Cooperacdo Internacional e a Coordenacdo de
Negdcios Internacionais. No caso do Pernambuco, destacamos que antes de ocorrer a reforma
institucional que extinguiu a Secretaria Executiva de Articulagdo Internacional da Secretaria
de Governo, o tema do desenvolvimento econémico, da captacao de recursos e incremento do
comeércio internacional predominava. Interessante notar que as atribuicdes internacionais
ficaram com a nova Secretaria da Casa Civil e com a Secretaria da Micro e Pequena Empresa.

Dessa forma, o principal destaque na analise da estrutura paradiplomatica dos estados
por localizacdo geogréfica consiste nas atribuicbes dos oOrgdos voltados para a area

internacional. Nas regides localizadas na faixa de fronteira, essa tematica foi preponderante
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dentro dos 6rgaos, com destaque para a integragdo regional (Mercosul) no caso da regido Sul
do pais. O Mato Grosso foi 0 Unico estado de fronteira com uma inclinagdo mais econémica.

Na regido Sudeste e Nordeste, o fator econdmico é que obteve destaque.

3.2.3 Por partido politico

As caracteristicas politicas locais, como o grupo politico no poder, estdo entre 0s
fatores que podem explicar a busca por atuacdo internacional mais autbnoma pelos governos
subnacionais. A questdo da composicdo do poder publico também envolve o problema da
continuidade e descontinuidade que sera analisada com mais detalhe na proxima secdo. Vimos
na pesquisa de Matsumoto (2011) sobre a paradiplomacia municipal que as cidades
governadas pelo Partido dos Trabalhadores eram mais propensas a ter um setor de relacGes
internacionais. Ja lronildes Bueno (2010) considera que o PSDB é o partido com maior
tendéncia a institucionalizar os assuntos internacionais na estrutura burocratica dos governos
estaduais.

Por outro lado, Gomes Filho (2011: 47) constatou no caso dos estados amazonicos a
presenca do personalismo mas sem interferéncia partidaria. A oscilacdo nas instancias
paradiplomaticas podem ser compreendidas, na visdo do autor, como exemplos de stop and
go, ou seja, ndo possuem origem ideoldgica e sim pragmatica, muito embora a vinculacéo
partidaria tenha se mostrado relevante em alguns estados da sua pesquisa. Em relacdo a
questdo partidaria, Vigevani e Prado (2010) também entendem que o partido politico do
governador ou do prefeito ndo é determinante para afirmar que existe uma maior ou menor
atuacdo internacional dos entes. Os autores citam como exemplo a gestdo da Prefeita Marta
Suplicy (PT) em S&o Paulo e do Governador Lucio Alcantara (PSDB) no Ceara, que
pertencem a partidos politicos diferentes mas ambos tiveram suas gestdes marcadas pelo
incremento da area internacional.

Sobre essa discussdo, entendemos primeiramente que estados e municipios tendem a
se comportar de maneira distinta em suas relacdes externas, o que também explica 0s
resultados diferenciados dos autores acima sobre qual partido politico tende a institucionalizar
a paradiplomacia. Em segundo lugar, a interferéncia do fator partidario na paradiplomacia
estadual ainda ndo foi confirmada em definitivo e isso fica evidente nos resultados

encontrados pelos estudiosos, ora apontando a relevancia do partido politico, ora constatando
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a sua pouca importancia para distinguir o desempenho internacional dos estados. Salomén e
Nunes (2007) consideram, por exemplo, que a agenda internacional de Porto Alegre se
mostrou mais estruturada e coerente do que a do Rio Grande do Sul ao longo do tempo em
funcdo da cidade ter sido governada pelo mesmo partido durante quatro administracdes
sucessivas, 0 que ndo ocorreu com o estado. Gomes Filho (2011) também chegou a mesma
conclusdo em relacdo ao Estado do Acre, em que a presenca do mesmo partido politico
durante as sucessivas administracfes proporcionou uma paradiplomacia estavel.

Nesse sentido, pretendemos contribuir para a discussdo em curso ao qualificar melhor
o impacto do fator partidario, verificando se ha coeréncia nas estruturas burocraticas e nos
atos internacionais firmados pelos governos dos mesmos partidos. Na presente secédo
analisaremos apenas as estruturas paradiplomaticas. O intuito é identificar as estruturas
existentes em cada estado brasileiro tendo em vista o partido politico que esteve no poder e
saber se é possivel associar tipos mais ou menos institucionalizados a determinado partido
politico. Para isso analisamos todas as administracfes estaduais no periodo entre 1999 e 2014,
procurando agrupar os tipos de estruturas paradiplomaticas encontradas de acordo com cada

partido politico no governo®. Os resultados encontram-se sistematizados na Tabela 26 abaixo.

Tabela 26 — Estrutura paradiplomaética por partido politico no governo

Partido N° Administracdes Orgaos especificos | Orgdos ndo-exclusivos | Sem 6rgéo
PSDB 28 16 10 2
PMDB 25 13 12
PT 17 10 7
PSB 15 6 8 1
PFL/DEM 12 4 7 1
PPS 4 1 3
PDT 3 1 2
PPB 2 2
PSD 2 1 1
PP 1 1
PTB 1 1

Fonte: Elaboragéo prépria a partir da anélise das leis que tratavam da estrutura administrativa dos
governos estaduais.

% Consideramos 0 governador em cada administragdo separadamente, mesmo que tenha sido reeleito ou
governado novamente. Dessa maneira, incluimos ainda na anélise os governadores cassados e também os seus
sucessores dentro da mesma administragéo.
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Primeiramente, percebemos que as legendas partidarias com maior numero de
administracdes sdo PSDB, PMDB, PT, PSB e o PFL/DEM. Em apenas quatro administracdes,
duas do PSDB (Para e Ceara), uma do PSB (Piaui) e outra do PFL (Maranh&o), houve um
periodo sem estrutura paradiplomatica nos estados. No caso do Para, tratou-se da
administracdo do Governador Almir Gabriel (PSDB) entre 1995 e 2002. Nesse periodo, as
relacBes internacionais do Estado do Para parecem ter ocorrido em funcdo do empenho
pessoal do governador, que incorporou a tematica a agenda politica de sua gestdo e deu inicio
ao envolvimento do estado com o meio internacional, realizando diversas viagens para a
divulgagdo da regido e também para o estabelecimento de parcerias com paises. O estado teve
uma paradiplomacia muito dinamica nesse periodo, muito embora diversos projetos de
cooperacdo internacional ndo tenham sido implementados (Gomes Filho, 2011: 121-123). O
cerimonial do governo é que auxiliava nas atividades lideradas pelo governador e os demais
6rgdos eram envolvidos a medida que as demandas surgiam.

Ressaltamos ainda o caso do Estado do Piaui que, a partir da administracdo do PSB em
2011, passou a ter apenas um Assessor Especial do Governador para esses assuntos e ndo um
Orgdo estabelecido. Nesse sentido, classificamos como um periodo sem 6rgdo com atribuices
internacionais no governo do estado. Em todas as demais gestdes existiu uma estrutura
paradiplomatica, seja por meio de 6rgdos especificos ou 6rgdos ndo-exclusivos. O Ceara
também tinha apenas o cargo de Assessor Especial para Assuntos Internacionais durante a
gestdo do Governador Tasso Jeiressati (1999-2002) e o Maranhdo ndo possuia 6rgaos com
atribuicdes internacionais na gestdo de Roseana Sarney (1999-2002).

Ao analisar a tabela verificamos que em 57,2% das administracbes do PSDB houve a
formacdo de 6rgdos especificos de relacbes internacionais. O PT apresentou um percentual
muito proximo do PSDB: 58,8% das suas administracdes também estaleceram unidades
especializadas. O PMDB aparece logo em seguida com 52%. Por outro lado, o PSB e o0 PFL
estabeleceram mais oOrgdos ndo-exclusivos em suas administracdes. Percebemos, dessa
maneira, uma pequena tendéncia de maior institucionalizacdo da paradiplomacia nas
administracdes do PSDB e do PT. Interessante notar ainda o baixo indice de administracfes
sem estrutura paradiplomatica. De forma geral, podemos afirmar que, no final da década de
1990, os governadores ja tinham consciéncia da relevancia da tematica internacional, a qual

foi entdo incluida, em maior ou menor grau, nas atribui¢Ges das instituicdes estaduais.
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Em relagdo as administracbes do PSDB, destacamos alguns casos. Primeiramente, ha
as administracfes que inauguram uma mudan¢a de rumos na estrutura paradiplomatica do
estado. Em Alagoas, quando Teot6nio Vilela Filho (PSDB) assumiu em 2007 havia apenas
um 6rgdo ndo-exclusivo. Ele criou entdo uma assessoria especifica dentro do Gabinete Civil, a
qual permaneceu nos seus dois mandatos. No caso j& citado do Ceard, houve uma alta
atividade internacional nas administrages do PSDB no periodo de 1995 até 2006 e o
Governador Lucio Alcantara criou um 6rgéo especifico em 2003. O novo partido (PSB) que
assumiu em 2007 trouxe um certo retrocesso para as relacdes internacionais do estado ao criar
apenas um cargo de Assessor do governador. A administracdo pesedebista também
incrementou a area internacional no Estado de Roraima durante as gestfes de Ottomar Pinto
(2005-2009) e Anchieta Junior (2010-2014), nas quais funcionou a Secretaria de Estado
Extraordinaria de Assuntos Internacionais (SEAI).

Em Goiés, Marconi Perillo (PSDB) buscou associar a area internacional com o
desenvolvimento econémico e durante as suas gestdes (1999 e 2003) manteve um 6rgdo
internacional dentro da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento (6rgao ndo-exclusivo).
Na administracdo de Aécio Neves (PSDB), em Minas Gerais, também existiu uma forte
vertente econdmica internacional, estabelecendo-se o setor de relagdes internacionais dentro
da Secretaria de Desenvolvimento Econémico. No governo de Antonio Anastasia (PSDB), em
2011, o 6rgdo internacional da Secretaria deixa de existir e 0 estado passa a contar com um
orgao especifico dentro da Governadoria. Na Paraiba, a gestdo do PSDB também é marcada
por 6rgdos ndo-exclusivos com inclinacdo econdmica, mas a atribuicdo principal desses
6rgdos é a articulagdo com organizacdes internacionais. O préximo governo (PSB) € que
associa mais fortemente a area internacional com a atragdo de investimentos®.

O caso do Estado do Parad é peculiar. Como ja apontado, ndo foi encontrada uma
estrutura paradiplomatica no governo de Almir Gabriel (PSDB), embora este tenha sido um
governador muito ativo internacionalmente. As relagGes internacionais do estado ocorriam
muito atreladas ao governador. O governador seguinte (Siméo Jatene), apesar de ser do
mesmo partido de Almir Gabriel, ndo atribuiu importancia alguma a area internacional, sendo
uma fase de estagnacdo das relagOes exteriores do estado (Gomes Filho, 2011: 123). A
Secretaria Executiva de Estado de Planejamento, Orgamento e Financas é que ficava

responsavel pelos convénios com entidades internacionais. No entanto, a partir do governo

%1 Criag#o do Nucleo de Atracdo de Investimentos da Secretaria Executiva de Inddstria e Comércio.
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petista (Governadora Ana Julia) as relagdes internacionais do estado tornaram-se bastante
intensas, sendo criado inclusive um 6rgdo especifico para tratar desses assuntos dentro da
Secretaria de Governo. As atribuicdes da Coordenadoria de Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento Sustentavel (CIDS) foram detalhadas em legislacio especifica® e denotava
a importancia que 0 governo passou a dar a area internacional. Todavia, em 2011, tém-se
novamente um retrocesso com a gestdo de Simao Jatene (PSDB). A CIDS é extinta e cria-se 0
cargo em comissdo de Assessor de Relacdes Internacionais do Gabinete do Governador.

No Estado do Rio Grande do Sul, por outro lado, foi o Partido dos Trabalhadores que
extinguiu a Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais, substituindo-a pela
Assessoria de Cooperacdo e Relagdes Internacionais dentro do Gabinete em 2011. O Rio
Grande do Sul é um exemplo de que a filiagdo partidaria do governador tem pouca relevancia
para explicar o tipo de estrutura paradiplomética que se estabelece. Como apresentado
anteriormente, a area internacional do estado voltou-se, gradativamente, para interesses mais
econdmicos ao longo do tempo, inclusive no que concerne a tematica do Mercosul, que passa
a ser vista como uma regido de oportunidade de negocios para as empresas da regido. Essa
transformacédo evidencia-se institucionalmente no governo de Antdnio Britto (PMDB), em
1995, quando a Secretaria Especial para Assuntos Internacionais (SEAI) é transformada em
Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais (SEDAI). A SEDAI
permaneceu como o Orgao especifico para tratar das relacdes internacionais do estado até
2011, ou seja, continou nos governos de Olivio Dutra (PT), Germano Rigotto (PMDB) e Yeda
Crusius (PSDB) até ser modificada pelo Governador Tarso Genro (PT). Em grande medida, o
que percebemos € que as prioridades mudaram ao longo das administracdes, mas a estrutura
permaneceu a mesma durante muito tempo. Nunes (2005) analisou o periodo em questao e
constatou que houve falta de continuidade das acGes e dos programas internacionais, mas
também os problemas na estrutura perpassaram as administragdes. “As estruturas e o0s
recursos humanos e financeiros da SEAI e SEDAI nunca foram suficientes para possibilitar o
desenvolvimento e implementacdo de uma politica internacional” (Nunes, 2005: 135).

O Partido dos Trabalhadores também teve administracfes que inauguraram periodos
mais ativos internacionalmente, como a dos Governadores Jaques Wagner na Bahia, Zeca do
PT no Mato Grosso do Sul, Wellington Dias no Piaui e a ja citada Governadora Ana Julia no

Pard. Mas também teve administracdes que ndo avangaram em termos institucionais, como a

92 |_ei Estadual n° 7.023, de 24 de julho de 2007.
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do Governador Marcelo Deda Chagas em Sergipe, que teve dois mandatos (2007 e 2014) e
governou com Orgdos ndo-exclusivos de relagbes internacionais, delegando competéncias aos
Secretarios de Estado para estabelecer parcerias com organismos internacionais®®. O mesmo
ocorreu no Estado do Acre, que desde 1998 é administrado pelo PT, no entanto, houve varias
oscilagBes em suas estruturas paradiplomaticas e nunca estabeleceu um 6rgéo especifico para
assuntos internacionais. O avanco mais significativo ocorreu na gestdo de Jorge Viana,
quando foi criada a Geréncia de Relagcbes Internacionais e Desenvolvimento Fronteirico
dentro da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico (GRIDF).

De fato, em certos momentos conseguimos identificar governadores de determinados
partidos com uma atuacao internacional maior do que outros e que inauguram uma nova etapa
na estrutura paradiplomatica do estado. Tal é o caso do Governador Jackson Lago (PDT) no
Maranhdo, que no curto periodo da sua gestdo (2007-2009) instituiu a Secretaria
Extraordinaria de Articulagdo com Orgdos Nacionais e Internacionais. A Secretaria foi
formada em janeiro de 2007 e extinta em maio de 2009, assim que a Governadora Roseana
Sarney (PMDB) assumiu o governo.

Né&o é possivel, no entanto, afirmar que existe uma coeréncia dos partidos em termos
institucionais paradiplomaticos. Os rumos das estruturas paradiploméaticas foram muito
diversos e ndo ha como estabelecer um padrédo por partido politico. Governadores do mesmo
partido podem criar ou mesmo extinguir 6rgaos especificos, 0 que demonstra a relevancia do
governador e ndo da sua filiacdo partidaria. Também no questionario aplicado foi colocado
por cerca de 59% dos funcionérios estaduais que a vontade do governador de fazer relacdes
internacionais depende da sua visao pessoal e ndo da sua visdo politico-partidéaria, e 62% dos
respondentes assinalaram que a estrutura de funcionamento da area internacional € alterada
guando muda o governador. Indagamos ainda se a filiacdo partidaria do governador influencia
as decisdes dele sobre as relacdes internacionais e 57% responderam que raramente ou nunca.
O que podemos constatar, no entanto, é que o PSDB e o PT foram os partidos que
apresentaram uma tendéncia um pouco maior para formar tipos institucionais especificos. Ja a

questdo do impacto da mudanca de governador serd analisada na se¢do a seguir.

9 Decreto Estadual n° 25.720, de 20 de novembro de 2008.
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3.3 A alternancia de governos e a estrutura paradiplomatica

Este estudo tem como objetivo compreender melhor de que forma os governadores
interferem na paradiplomacia. Na parte introdutdria da presente pesquisa, mostramos que a
paradiplomacia ndo depende somente de incentivos externos e internos para se desenvolver,
mas também da percepc¢do e interesse das liderancgas politicas. S&o esses agentes que tomam
consciéncia das oportunidades e beneficios que a atuacdo internacional pode trazer para o
crescimento do estado e que decidem, portanto, fazer relagGes internacionais. De fato, como
apresentado no Capitulo 2, o governador consiste no ator mais importante para as relaces
internacionais dos estados, com excecdo de alguns casos em que 0 assessor internacional
apareceu como mais relevante.

A literatura tem buscado verificar o impacto desses individuos (governadores ou
prefeitos) por meio da andlise da alternéncia de governos e das caracteristicas politicas
regionais ou locais. Na alternancia de governos, procura-se averiguar 0 protagonismo de
determinadas liderancas politicas e se ocorrem mudancas nos rumos da paradiplomacia
(descontinuidade) quando outro governador assume. Em relacdo as caracteristicas politicas, o
enfoque consiste no partido politico do governador e busca-se saber se governadores de
partidos distintos fazem relagcOes internacionais distintas. O descompasso maior entre as
analises tem ocorrido nesse ultimo ponto.

Consideramos a questdo partidaria como um possivel elemento diferenciador das
estruturas paradiplomaticas mas, na secdo anterior, vimos que ndo € possivel associar a
existéncia de determinados tipos institucionais com o partido politico no poder. Na presente
secdo, objetivamos compreender melhor o impacto da lideranca em si, particularmente sobre a
continuidade ou descontinuidade das estruturas paradiplomaticas. Ou seja, ao invés de
relacionar o partido politico no poder com a estrutura existente, procuramos analisar o0 avango
ou retrocesso nas estruturas quando os governadores sio alterados®. Consideramos cada
governador como um caso de analise, mesmo que tenha sido reeleito, e focamos

principalmente os casos de cria¢do e extin¢do dos 6rgdos especificos. Em relacdo aqueles que

9 Ressaltamos que a extincdo ou criacdo de Secretarias de Estado e 6rgdos da administracdo publica também
requer a aprovacgdo da Assembleia Legislativa Estadual. Ndo foi possivel verificar a resisténcia e negociacdo
politica que ocorreu entre 0s poderes, no entanto, também ndo foram encontrados casos em que o legislativo
tenha rejeitado a solicitacdo do executivo estadual nessa matéria.
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governaram duas vezes mas em periodos ndo consecutivos, consideramos cada periodo como
um caso distinto.

Dessa forma, encontramos 11 casos de mudangas na gestdo do mesmo governador, 21
casos de descontinuidade quando o governador € alterado e 17 casos de continuidade nas
estruturas paradiplomaticas mesmo quando o governador foi modificado. Percebemos,
portanto, um grande numero de casos de desarticulacdo institucional da &rea, o que pode
ocorrer inclusive dentro do mesmo governo. Essa desarticulacdo pode ocorrer de forma mais
intensa, mudando o tipo institucional existente, ou entdo de maneira mais moderada, quando o
tipo institucional prevalece mas perde ou ganha maior autonomia. Nesse Ultimo ponto,
destacamos, por exemplo, o Governador Jaques Wagner na Bahia que estabeleceu, em 2011, a
Secretaria Extraordinaria para Assuntos Internacionais e da Agenda Bahia (SERINTER) e
também a extinguiu em 2013, transformando-a em Assessoria Internacional do Gabinete. Da
mesma forma, o Governador Marconi Perillo (GO) transformou a Superintendéncia de
Assuntos Internacionais da Casa Civil, a qual criou em 2011, em Gabinete de Gestdo de
Assuntos Internacionais da Governadoria no ano de 2014. O Governador Zeca do PT (MS)
também mudou o status da Coordenadoria-Geral de Acdes Estratégicas e Assuntos
Internacionais, que formou em 1999, para Superinténcia cerca de trés anos depois.

Em relacdo as mudancas mais intensas dentro da mesma gestdo, destacamos 0s casos
do Governador Paulo Hartung (ES) que, em 2006, criou a Secretaria de Estado Extraordinaria
de Relagdes Internacionais e Assuntos do Cerimonial (SERAC) e a extinguiu em 2007; do
Governador Eduardo Campos (PE), que no segundo mandato criou a Secretaria Executiva de
Articulagdo Internacional e a finalizou em maio de 2014; e do Governador Wellington Dias
(PI), que também estabeleceu no segundo mandato a Coordenadoria de Relagdes
Internacionais, a qual tornou-se apenas um cargo de Assessor Especial em 2010. Interessante
citar ainda o Governador Cid Gomes (CE), que primeiramente estabeleceu apenas um cargo
de Assessor Internacional e no final da sua gestdo formou a Assessoria Internacional,
passando a existir novamente um orgao especifico no estado.

No que concerne a descontinuidade nas estruturas paradiplomaticas quando ha
alteracdo de governador, hd os casos em que 0s Orgdos especificos sdo extintos e surgem
orgaos ndo-exclusivos dentro do estado, como ocorreu nos governos de Arndbio Almeida
(AC), Roseana Sarney (MA) e Aécio Neves (MG). Também pode ocorrer dos estados

passarem a ter um oOrgdo especifico, o que foi verificado nos governos de Lucio Alcantara
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(CE), Alcides Rodrigues (GO), Jackson Lago (MA), Antdnio Anastasia (MG), Ana Julia
(PA), Ottomar Pinto (RR) e Luiz Henrique (SC).

As estruturas existentes podem ainda sofrer alteracdes no seu status ou mesmo nos
Orgdos encarregados das relagbes internacionais, isto €, quando a atribuicdo internacional
passa para outro 6rgdo ndo-exclusivo, por exemplo. S&o os casos de Silval Barbosa (MT),
Marconi Perillo (GO), Sérgio Cabral (RJ), Tarso Genro (RS), Conflcio Moura (RO) e
Siqueira Campos (TO).

Sobre as estruturas que nao se alteram apesar da mudanca de governador, foram
identificados apenas 5 casos em que 0s governadores tinham a mesma filiacdo partidaria.
Trata-se do Governador José de Anchieta Junior (RR/PSDB), que manteve a Secretaria
Extraordinaria de Assuntos Internacionais criada pelo Governador Ottomar Pinto (PSDB), e
do Estado de S&o Paulo, que possui a Assessoria Especial de Assuntos Internacionais desde
1991 e a mesma foi mantida por todos os governadores do PSDB®®. Outros exemplos de
continuidade que destacamos séo: o Governador Omar Aziz (AM), que manteve a SEARI
dentro da Secretaria de Planejamento durante toda sua gestdo; os Governadores do Distrito
Federal, José Roberto Arruda e Agnelo Queiroz, os quais preservaram a Assessoria
Internacional da Governadoria estabelecida no governo de Joaquim Roriz; os Governadores
Roberto Requido e Beto Richa no Parana, que mantiveram a Coordenadoria de Cerimonial e
Relagdes Internacionais do Governador Jaime Lerner; e os Governadores do Rio Grande do
Sul (Olivio Dutra, Germano Rigotto e Yeda Crusius), 0s quais trabalharam com a Secretaria
do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais dentro das suas administracdes.

Dessa maneira, a partir do levantamento efetuado, percebemos que a descontinuidade
é maior quando o governador é substituido, mas as desarticulacbes também podem ocorrer no
mesmo governo. Mais uma vez, a filiacdo partidaria ndo se mostrou relevante para a
continuidade das ac¢des, tendo em vista 0 baixo nimero de casos arrolados. Entretanto, a
maioria dos casos de descontinuidade ocorreu com governadores de partidos distintos: dos 21
casos identificados de descontinuidade com alternancia de governos, apenas 4 eram do

mesmo partido. Portanto, em grande medida identificamos que a alterndncia impactou na

% Destacamos que 0 objetivo é verificar o impacto da alternancia de governo especialmente na manutengdo de
uma estrutura paradiplomatica. No entanto, cabe ressaltar que o fato da Assessoria Especial do Estado de Séo
Paulo, ou mesmo de outros estados, ter sido mantida ndo significa que a &rea internacional ndo tenha sido
impactada de forma mais ampla. A mesma pode sofrer alteracbes em termos de estratégias ou mesmo perder
relevancia dentro do governo. Diversos estudos apontados ao longo da tese e a andlise do questionario aplicado
junto aos funcionarios publicos estaduais indicou, no entanto, que modelos mais institucionalizados promovem
mais a paradiplomacia do que os menos institucionalizados.
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paradiplomacia e houve um maior nimero de casos de governadores de partidos distintos
alterando a area internacional, muito embora ndo ocorra um padrdo institucional por partido
politico e também tenham sido verificados casos de mudanca dentro do mesmo governo.

Esses resultados evidenciam mais uma vez o argumento de que ndo basta ter
consciéncia da relevancia da area internacional, mas € preciso que ela seja percebida como
prioritaria pelos governos. Caso contrério, as relagdes internacionais do estado tornam-se
pouco coesas e a estrutura paradiplomatica existente funciona de forma precaria e vulneravel,
suscetivel a descontinuidades ao longo de uma mesma administracdo. Fazendo um paralelo
para exemplificar o argumento, ndo h& relato, por exemplo, de que Secretarias essenciais,
como de Educacdo, Salde ou Seguranga Publica em um determinado governo tenham sido
extintas ou modificadas de forma mais profunda em funcédo de interesses politicos, momento
eleitoral ou contencdo de despesas. Certamente que a area internacional se difere bastante das
citadas por se tratar de atividade-meio dentro do governo, ndo sendo, portanto, objeto das
politicas. Mas as agBes de ambito internacional também ndo se assemelham a outras
atividades-meio do poder publico, notadamente relacionadas a administracéo interna dos seus
Orgdos, como o setor de pessoal, patriménio, finangas, arquivo e comunicagdo. Os resultados
das relagbes internacionais praticadas podem beneficiar e fortalecer politicas e é esse
discernimento que, em grande medida, faz com que a area internacional seja melhor
estruturada e organizada em determinados governos ou estados.

Por outro lado, compreendemos ainda que um dos fatores que contribuem para a
estabilidade das estruturas paradiplomaticas é a vocacdo internacional do estado, quer ocorra
em funcédo do seu perfil econdmico e nivel de desenvolvimento ou localizacdo geogréfica. O
que podemos concluir até o momento é que a paradiplomacia estadual ndo tende a se
diferenciar ou o estado ter maior vocacao internacional devido a presenca de determinado
partido politico no poder, mas a descontinuidade na estrutura paradiplomatica esta propensa a
ocorrer quando ha mudanca de governos. Cabe agora analisarmos como a situagdo se

apresenta em relacéo aos atos internacionais firmados.
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3.4 Consideracgodes parciais

Sobre as estruturas paradiplomaticas, verificamos que todos os estados tiveram, em
algum momento da sua trajetoria entre 1999-2014, uma estrutura para lidar com assuntos
internacionais. Nesse periodo, houve uma leve predominancia de oOrgdos especificos de
relacBes internacionais sobre 0s 6rgdos ndo-exclusivos.

As estruturas paradiplomaticas encontradas também se diferenciaram de acordo com o
nivel de desenvolvimento, localizagdo geografica e partido politico no governo. Os estados
com maiores indices de desenvolvimento tendem a investir mais na area internacional, da
mesma forma que estados com nivel de desenvolvimento mais baixo tendem a predominancia
de 6rgdos ndo-exclusivos. Essa relacdo ocorre porque estados mais desenvolvidos sdo mais
buscados por entidades internacionais e também porque apresentam melhores condi¢des
materiais para manter uma estrutura paradiplomatica mais complexa.

No que concerne a localizacdo geogréafica, as diferencas encontradas referem-se as
atribuicbes dos orgdos de relacbes internacionais. Na regido Sudeste, esses 0rgaos possuem
fungBes eminentemente de carater econdmico-financeiro, relacionadas em grande medida com
a promogéo da economia regional. Por outro lado, nos estados de fronteira, principalmente os
da regido Sul do pais que estdo localizados proximos ao Mercosul, apareceram referéncias a
integracdo e cooperag¢do com os paises vizinhos como atribuicdes dos seus 6rgaos.

Jé& a variavel partido politico ndo impactou significativamente nos tipos institucionais
encontrados, ou seja, ndo é possivel afirmar que hd uma relagdo entre o partido politico no
poder e a presenca de um tipo paradiplomatico mais ou menos desenvolvido. Ndo ha como
estabelecer um padrdo institucional por partido. No levantamento realizado, verificamos que
determinado partido promoveu avangos e investiu na estrutura paradiplomatica mas também
provocou retrocessos.

No entanto, ao analisar 0 impacto da alterndncia de governos encontramos um
resultado diferente. A descontinuidade, isto €, alteracBes significativas na estrutura
paradiplomatica, tende a ocorrer quando o governador é substituido. E importante destacar
que a desarticulacdo institucional da area pode ocorrer inclusive dentro do mesmo governo, 0
que demonstra a vulnerabilidade dos ¢rgdos internacionais diante das oscilagdes dos
interesses politicos. Esses interesses, como também verificado no Capitulo 2, parecem ser

mais influenciados pela visdo da lideranca do que pelo partido politico.
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CAPITULO 4: AS ACOES PARADIPLOMATICAS E A ALTERNANCIA
DE GOVERNOS

Esse capitulo foi desenvolvido seguindo a mesma divisdo metodoldgica do capitulo
anterior, mas voltado para o estudo especifico dos atos internacionais firmados pelos estados
brasileiros. O objetivo é compreender as caracteristicas das acbes de cooperacao
internacional, considerando os determinantes domeésticos e o impacto da alternancia de
governos a partir dos acordos firmados. Foram examinados os projetos de captacdo de
recursos externos e 0s projetos de cooperacdo técnica internacional, que consistem em atos
decorrentes dos contatos formais com paises e entidades estrangeiras e que requer acdo
subsidiaria ou aval do Governo Federal. Tendo em vista que o principal intuito é verificar a
continuidade ou descontinuidade das acdes paradiplomaticas diante da mudanca de governos,
fazia-se necessario a analise de atividades que estabelecessem responsabilidades para 0s entes
subnacionais e que também pudessem perpassar as gestdes estaduais. Selecionamos, entéo, 0s
projetos citados porque sdo agdes que estabelecem obrigacdes entre as partes e necessitam
cumprir procedimentos junto as instancias do poder publico federal, o que requer um processo
de tramitacdo e de duracdo mais longo. Além disso, por tramitarem nas instancias do governo
federal, tais atos encontram-se melhor organizados e sdo de facil acesso.

As acOes paradiplomaticas serdo analisadas em trés secdes. Na primeira secdo, busca-
se expor algumas consideracdes sobre os tipos de atividades internacionais, demonstrando as
caracteristicas gerais das acGes de ambito financeiro e de cooperagdo técnica desenvolvidas
pelos estados brasileiros. Em seguida, sera demonstrado se ocorrem diferencas nessas acoes e,
por conseguinte, na atividade paradiplomatica por nivel de desenvolvimento, localizacdo
geogréfica e partido politico no governo dos estados. Na Ultima secdo, serdo feitas
consideracdes sobre 0 impacto da mudanca de governos nas agdes paradiplomaticas estaduais.

4.1 Tipos de atividades paradiplomaticas e suas finalidades

Os governos subnacionais brasileiros tém cada vez mais buscado atuar
internacionalmente, embora essas atividades ndo estejam previstas na Constitui¢cdo Federal ou
em outra norma interna e, como ressalta Rodrigues (2011), “de acordo com o direito

administrativo, o poder publico somente pode realizar uma atividade que esteja prevista no
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ordenamento juridico nacional; o principio segundo o qual pode-se fazer tudo o que a lei ndo
proibe se aplica aos particulares e ndo ao poder publico” (p. 28). No entanto, o fato da Unido
criar novos orgdos dentro das suas instituicdes para lidar com o fendbmeno e ndo se opor ao
mesmo mostra “um gradativo reconhecimento de que entes federados estendem de fato sua
competéncia para a¢des internacionais, contando com a anuéncia do poder executivo federal”
(p. 30). Entende-se, portanto, que a atividade internacional dos entes federados prescinde de
um marco juridico formalizado e que existe legitimidade de estados e municipios para atuar
no campo de suas competéncias. Todavia, a existéncia de uma norma juridica poderia garantir
“legalidade, transparéncia e seguranga aos atos subnacionais” (p. 30). O autor também ressalta
que o federalismo tende a ser dindmico e, por isso, a divisdo de competéncias deve servir para
nortear cada ente federado e nao restringi-los. A cooperacgdo intergovernamental deve sempre
existir no federalismo para “convergir e executar politicas, evitando-se conflitos, desperdicio
e omissdes” (p. 29).

Marcela Garcia Fonseca (2013) também demonstrou que, na perspectiva do Direito
Internacional, os entes subnacionais preenchem alguns requisitos para a aquisicdo de
personalidade juridica, podendo ser considerados sujeitos parciais de Direito Internacional ou
mesmo sujeitos ndo-soberanos®. “A parcialidade ou incompletude da personalidade juridica
internacional reside na demonstracdo de que 0s entes subnacionais detém a condicdo de
sujeitos de direitos mas lhes falta a condi¢do de sujeitos de deveres” (p. 3). As subunidades de
algumas federacBes possuem competéncia de celebrar tratados internacionais e de contrair
obrigacBes no cenario internacional, aproximando-se da condicdo de sujeitos plenos de
direito. Tal é o caso dos landér alemaes e regides belgas. Em outras federacdes, no entanto, 0s
entes possuem capacidade restrita no plano juridico internacional. Marcela Fonseca expde
como essa capacidade restrita dos entes se apresenta em diversos paises e indaga se o Estado
brasileiro também oferece aos seus entes subnacionais o status de sujeitos parciais. Para a
autora, os estados e municipios do Brasil podem ser inseridos nessa categoria porque tém
capacidade de contrair obrigagdes internacionais em materias de sua competéncia

constitucional. Além disso, a Constituicdo Federal prevé a possibilidade de litigio entre

% Os sujeitos de direito podem ser classificados como sujeitos soberanos (Estados) e ndo-soberanos (entidades
territoriais). “Os sujeitos nao-territoriais sdo aqueles que ndo possuem nem soberania, nem territério” (Fonseca,
2013:58).
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Estado estrangeiro ou organismo internacional com os entes federativos®’, o que significa que
0 proprio Estado brasileiro consente constitucionalmente o relacionamento de suas
subunidades com paises ou organismos internacionais. “Nao ha oObice quanto a isso,
observando-se a competéncia dos entes federativos” (p. 173-174).

De fato, os estados e municipios brasileiros ndo tém contrariado as diretrizes da
politica externa nacional ou mesmo transitado em assuntos da high politics. A paradiplomacia
desenvolve-se no @mbito das competéncias comuns, que inclui, por exemplo, acbes voltadas
para os temas da salide, meio ambiente, cultura e educacio®. O Governo Federal busca,
ainda, acompanhar as atividades internacionais dos entes, conscientizando as liderangas
subnacionais da necessidade de comunicar antecipadamente o Ministério das RelacGes
Exteriores acerca das suas atividades. O intuito principal é evitar gque 0s governos
subnacionais estabelecam relacdes com atores que o Estado ndo tenha relagdes diplomaticas e
que celebrem atos internacionais que se encontram fora da sua competéncia legal (Fonseca,
2013: 199-200). José Vicente Lessa (2007), que ja foi Assessor e Chefe da Divisdo de Atos
Internacionais do Ministério das RelacGes Exteriores (DAI-MRE), relata alguns problemas
nesse sentido, como o fato dos entes federados informarem a Unido sobre seus atos apenas
apos a assinatura dos acordos e casos em que o ato internacional foi firmado sem a haver um
Acordo-Quadro anterior. Argumenta-se que a existéncia de um ato normativo também poderia
contribuir para dirimir esses problemas, na medida que regulamentaria e ainda esclareceria 0s
governos sobre 0s procedimentos a serem seguidos.

Em relacdo a forma de atuar internacionalmente, verifica-se na literatura que as
principais acgdes internacionais desenvolvidas sdo: missfes governamentais ao exterior,
participacdo em feiras internacionais, estabelecimento de parcerias internacionais,
negociagbes com empresas multinacionais, captacdo de recursos externos (Bueno, 2010;
Maia, 2012; Nunes, 2005). Nesse aspecto, ressaltamos também a atuacdo internacional
diferenciada dos estados e dos municipios brasileiros. Salomén e Nunes (2007: 138)
identificaram que ha uma forte relacdo entre os instrumentos empregados pelos atores para
atingir seus objetivos externos e a sua condi¢do de governo regional e local. O Rio Grande do
Sul, por exemplo, utiliza instrumentos classicos de promo¢do comercial, como o envio de

missOes comerciais ao exterior e participacao em feiras. O municipio de Porto Alegre, por sua

% A autora cita os artigos 102 e 105 da Constituicdo Federal, os quais discriminam as competéncias do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica.
% Artigo 23 da Constituicdo Federal.
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vez, fez uso de instrumentos de cooperagdo centrado no intercambio de boas praticas. As
autoras destacam também a preferéncia de Porto Alegre pelos instrumentos multilaterais e
pela cooperagdo em rede, que contrasta com a tendéncia do Rio Grande do Sul em privilegiar
as relacdes bilaterais com outras regides (p.139).

Por outro lado, Bueno (2010) verificou que a maioria das parcerias e aliangas dos
estados brasileiros com outros paises ou regides subnacionais estrangeiras ¢ formalizada por
meio da assinatura de documentos: 76,4% dos estados brasileiros indicaram possuir parcerias
formais; 17,6% parcerias informais e 5,8% ndo mantém parcerias. Essas parcerias possuem
propositos variados e a maior parte delas objetiva a ampliacdo de lagcos comerciais, mas
destacam-se ainda a cooperacdo e assisténcia técnica, a promocdo de intercdmbio cultural e
educacional, cooperacdo em gestdo publica, cooperacdo técnica para 0 gerenciamento de
recursos naturais, meio ambiente e cooperacdo na area de seguranca publica e combate ao
crime organizado.

Os atos internacionais sdo classificados de acordo com o seu conteudo e o teor das
obrigacBes discriminadas e cabe aos entes brasileiros firmar somente alguns tipos desses
instrumentos de politica internacional. Os estados e municipios “ndo realizam os atos
internacionais elencados pelo Itamaraty como exclusivos ao Estado brasileiro ou vedados aos
entes da federagdo, tais como tratados e acordos de sede” (Fonseca, 2013: 196). Interessante
notar que o Manual de Procedimentos da Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das
Relacbes Exteriores de 2010 ja faz referéncia aos atos internacionais firmados pelos governos
subnacionais do pais. De acordo com o manual do Itamaraty, “a norma constitucional ndo
concede as Unidades da Federacdo competéncia para celebrar atos internacionais mas, apesar
disso, verifica-se na pratica uma crescente paradiplomacia de Estados e Municipios” (MRE,
2010: 6).

Os tipos de instrumentos internacionais mais utilizados pelos entes brasileiros tém
sido: Memorando de Entendimento, Protocolo de Intengdes, Acordo interinstitucional,
Acordo de Cooperacdo e Ajuste Complementar de Cooperacdo Tecnica. No manual de
procedimentos do MRE consta que Memorandos de Entendimento e Convénios ou Protocolos
interinstitucionais ndo séo considerados, tecnicamente, atos internacionais. Marcela Fonseca
(2013: 196) resume bem a questdo quando aponta que os Memorandos de Entendimento e 0s
Protocolos de Intencbes sdo celebrados em uma fase prévia aos Acordos de Cooperacao,

consistindo em instrumentos mais informais de cooperagdo, sem qualquer tipo de forca
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obrigacional em seu teor e conteudo financeiro. Caso haja sucesso na aproximagdo com o
parceiro internacional, devido ao estabelecimento de afinidades mutuas a partir desses atos
informais firmados, € que entdo se desenvolve uma cooperacdo mais profunda, envolvendo
obrigacdes entre as partes. Os acordos sdo “uma nova etapa na cooperacao subnacional e,
caso nao haja éxito, esta etapa pode ser eliminada” (Fonseca, 2013: 197). Pedro Spadale
(2014), Assessor Internacional do Estado do Rio de Janeiro, coloca que “a assinatura de
memorandos de entendimento, protocolos de intengdes, acordos de cooperagdo, convénios,
podem simplesmente representar uma boa ‘photo oportunity’ mas nao gerar resultados
concretos” (p. 34). Outra iniciativa indicada pelo autor como sendo de baixa efetividade na
paradiplomacia sdo os Acordos de Irmanamento. Marcela Fonseca (2013) também aponta que
tais acordos sdo considerados muito amplos e, por isso, muito pouco eficazes.

Os Acordos Interinstitucionais sdo instrumentos compromissivos apenas entre as
partes signatarias, ndo cabendo Onus para a Unido, Estados e Municipios® e os Ajustes
Complementares sdo instrumentos muito utilizados na modalidade de cooperacdo técnica,
consistindo em atos complementares a tratado, acordo basico ou acordo quadro, e destinados a
implementacdo de matéria pactuada (MRE, 2010: 9). Os Ajustes Complementares sdo
utilizados em caso de cooperacédo técnica bilateral (com agéncias de cooperacdo de governos
estrangeiros) e multilateral (organismos internacionais). Nas diretrizes da Agéncia Brasileira
de Cooperacdo do Ministério das RelacBes Exteriores (ABC-MRE) consta que somente a
Unido possui competéncia para assinar acordos internacionais de cooperagcdo técnica,
especialmente em funcdo do carater compromissivo desses atos. Se estados e municipios
tiverem interesse em estabelecer parceria no campo da cooperacdo técnica, seja com um
organismo internacional ou governo estrangeiro, esta devera ocorrer por intermédio da ABC-
MRE (MRE/ABC, 2014: 14). As atribuicGes da ABC abrangem o assessoramento na
elaboracdo dos projetos, apoio nas negociacbes com outros paises e organismos
internacionais, coordenacdo da elaboracdo de programas de cooperacdo técnica,
acompanhamento e avaliacdo dos projetos implementados.

Os Acordos de Cooperacao, Memorandos de Entendimento e os Convénios, por outro

lado, podem ser celebrados com governos estrangeiros e organismos internacionais, mas

% Definicdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC-MRE) apresentada no | Encontro da Cooperagio
Internacional Descentralizada do Brasil, realizado em Belo Horizonte nos dias 09 e 10 de Dezembro de 2013.
Apresentacdo disponivel em <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/assessoria-
internacional/eventos-e-reunioes/encontro-da-cooperacao-internacional-descentralizada-do-brasil-belo-
horizonte-mg/apresentacao_abc_bh_coop_desc.pdf>. Acesso em 22 jan 2015.
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também com empresas publicas estatais, empresas privadas transnacionais, organiza¢des ndo-
governamentais transnacionais, 6rgdos multilaterais de entidades municipais e estaduais
(Fonseca, 2013: 198-199). Nunes (2005) relata que quando o Estado do Rio Grande do Sul
recebia visitas de autoridades estrangeiras ou mesmo durante as missdes ao exterior, era
comum a assinatura de atos internacionais nos quais 0s governantes comprometiam-se a
promover a cooperacdo em &reas de interesse mutuo mas sem especifica-las. Esses atos néo
geravam direitos e obrigacdes legais.

Os projetos de cooperacdo técnica necessitam, portanto, da acdo subsidiaria do
Governo Federal e a modalidade de cooperagéo financeira®, também muito utilizada pelos
entes federados, requer a autorizagdo do Senado Federal, conforme previséo constitucional. A
captacdo de recursos externos envolve outros érgdos do Poder Executivo (Ministério do
Planejamento e Ministério da Fazenda) e também necessita do aval do Senado Federal. Esses
atos formais sdo objeto principal do nosso estudo e serdo pormenorizados nas secgdes
seguintes.

No que concerne a finalidade das atividades internacionais praticadas, as respostas do
questionario indicaram que as areas priorizadas pelos governos dos estados ao fazerem
relagdes internacionais, em ordem de importancia, sdo: desenvolvimento econdmico,
infraestrutura, tecnologia, educacdo, meio ambiente, satde, turismo, inclusdo social e cultura.
Bessa Maia (2012: 314) também mostrou em seu estudo® que as principais destinagdes dos
recursos externos captados eram saneamento, desenvolvimento urbano e transportes. Esses
setores corresponderam a quase dois tercos do total captado. Ajuste estrutural e reforma
institucional foram o destino de 18% dos recursos e o desenvolvimento rural, agricultura e
educacao receberam juntos 13% do valor dos empréstimos.

Cumpre ressaltar que na presente pesquisa procuramos identificar os setores
priorizados pelos estados, ao longo do tempo, tanto nas acdes de cooperacdo financeira quanto
nas de cooperacao técnica. Os setores de atividade foram sistematizados e organizados em 12

categorias, as quais encontram-se discriminadas no Quadro 3 abaixo.

100 Compreendida como as operagfes de natureza financeira reembolsavel.
101 O autor analisou os recursos externos captados por 12 estados da federacdo brasileira (Bahia, Ceara, Espirito
Santo, Goias, Minas Gerais, Pard, Pernambuco, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Séo
Paulo) no periodo de 1985-2008.
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Quadro 3 — Areas a que se destinam os atos internacionais firmados

Setor de atividade

Descricao

Cultura

Construcdo de complexo cultural; recuperacdo de sitios
historicos; valorizagdo de cultura de povos indigenas;
apoio a orquestras juvenis; reabilitacdo de centro antigo

Desenvolvimento econdémico

Aumento de produtividade; melhora de competitividade
e qualidade de produtos; apoio as indUstrias de médio e
pequeno porte; desenvolvimento e otimizagdo da
producdo agricola e de setores produtivos locais; acesso a
mercados; estratégias de producdo e comercializacao;
capacitacdo e treinamento de pessoas e empresas;
fortalecimento da atividade empresarial; geracdo de
emprego e renda; pesquisa de mercado

Melhoria da rede de ensino; investimento em salas de

Educacéo aula; construcéo de escolas; formacéo de professores;
qualificacdo da educacédo bésica
Esporte Suporte a grandes eventos esportivos

Gestdo publica

Equilibrio fiscal; financiamento da divida; investimento
na administracdo publica; desenvolvimento de politicas
publicas; modernizacdo tributéria; integracdo de sistemas
de gestdo e instituicdes publicas

Incluséo social

Insercdo de pessoas em situacdo de exclusdo social por
motivos de género, raca e renda; acesso a bens e
servicos; auxilio & populacdo em situagdo de pobreza;
protecdo de comunidades indigenas; reintegracdo de
vitimas de exploragdo; combate & violéncia contra
mulher, adolescentes e criangas

Infraestrutura

Obras para rodovias, melhora da mobilidade urbana, rede
de transportes, modernizacdo do sistema elétrico, energia
edlica, redes de abastecimento de agua, drenagem urbana

Meio ambiente

Recuperacdo ambiental; desenvolvimento produtivo com
enfoque ambiental; plantio de florestas comerciais;
sustentabilidade ambiental; desenvolvimento com
sustentabilidade; conservacdo ambiental; impactos
socioambientais; residuos sélidos e lixos; esgotamento
sanitario; voluntariado para desastres ambientais

Saude

Melhoria da saude; fortalecimento do SUS; assisténcia
especializada a saude; produgdo de medicamentos;
controle de parasitoses e doencas; capacitacdo na area de
saude

Seguranca Publica

Enfrentamento da criminalidade; fortalecimento da
seguranca cidada; modernizagéo das forcas de seguranca

Tecnologia e Inovagédo

Desenvolvimento de novas tecnologias; pesquisa e
inovacdo; modernizacdo tecnoldgica; fortalecimento dos
sistemas de inovacao; intercdmbio de tecnologia

Turismo

Desenvolvimento do turismo sustentavel; corredor
turistico; ecoturismo; planejamento e marketing turistico;
hotelaria; atividades sustentaveis para o setor turistico

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos projetos de cooperagdo financeira e de cooperacdo técnica

encontrados.
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4.1.1 Agoes paradiplomaticas de ambito financeiro

José Nelson Bessa Maia (2012) destacou em sua tese que entre as motivagdes
econdmicas para 0s entes atuarem internacionalmente esta a captagdo de recursos financeiros
externos, fenémeno ao qual se refere como paradiplomacia financeira. As outras modalidades
de paradiplomacia econémica seriam a paradiplomacia comercial, voltada para a promocao
das exportagdes ou do turismo, e a paradiplomacia inversionista, que se refere a atracdo de
investimentos externos diretos. O autor define a paradiplomacia financeira “como a iniciativa
prépria e autbnoma de um governo subnacional no sentido de negociar e contratar diretamente
a captacdo de recursos externos ofertados por fontes internacionais” (Maia, 2012: 147). Ja
escrevemos que a primeira fase da paradiplomacia financeira brasileira ocorreu no final do
século XIX, quando, a partir da formacdo da Republica, os governos dos estados passaram a
ter autonomia para contrair empréstimos externos. Em 1930, o Governo Federal brasileiro
estabelece politicas mais centralizadoras € com “maior poder de interferéncia nas questdes
econdmicas de carater nacional em detrimento dos estados, que sem poder para suportar a
crise (da época) tiveram de apelar a arbitragem federal” (Maia: 2012: 274). A partir desse
momento, a aquisicdo de empréstimos no exterior passou a depender da aprovacdo do Senado
Federal®,

A década de 1980 inaugurou uma nova fase na paradiplomacia financeira dos estados
brasileiros. A abertura democratica permitiu que o0s estados recuperassem prerrogativas
perdidas no periodo anterior e passassem a dispor de melhores condi¢des de defesa dos seus
interesses no jogo politico nacional (Maia: 2012: 299). A Constituicdo Federal de 1988
proporcionou um novo incentivo a paradiplomacia financeira ao garantir que estados e
municipios administrassem suas receitas e despesas. Todavia, o descontrolado endividamento
do passado'® ocasionou diversos episodios de refinanciamento da divida plblica dos estados
na década de 1990, resultando em medidas do Governo Federal para restringir a capacidade
de contratacdo de empréstimos externos. Entre as medidas estd a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000) que estabelece normas para atribuir
responsabilidade na gestdo fiscal e equilibrio nas contas publicas. Bessa Maia afirma que as

financas estaduais comecaram a estabilizar em 1997, devido a geracdo continuada de

102 previsdo de aprovagdo prévia do Senado Federal na Constituigdo Brasileira de 1934.
103 Bessa Maia destacou que os problemas financeiros dos estados estiveram relacionados com o elevado
endividamento externo na década de 1970.
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superdvits primarios nos estados. Nesse sentido, a maioria dos entes federados acabou
recuperando sua capacidade de endividamento, “voltando a captar volumes expressivos e
crescentes de recursos externos junto a organismos multilaterais” (Maia, 2012: 301).

De fato, ao analisar as fontes de financiamento externo dos estados brasileiros, Bueno
(2010: 275-276) indica em sua pesquisa que 76% dos entes efetivaram operagdes
internacionais de crédito no periodo de 2007 até meados de 2008. Somente 12% dos estados
disseram que ndo efetivaram esse tipo de operacdo. O Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) foi o principal parceiro internacional dos estados brasileiros em
namero de operagdes, tendo sido a agéncia credora de 46,4% das transacOes de crédito
efetuadas pelos estados no mesmo periodo. O Banco Mundial vem logo em seguida com
42,9% das operacdes e a JICA (Agéncia Japonesa de Cooperacdo Internacional) aparece em
terceiro com 10,7% e a KFW (Banco de Desenvolvimento da Alemanha) em quarto com
3,6%. Quando computado o valor total das operacdes de crédito, o Banco Mundial (BIRD)
ocupa posicao preponderante respondendo por mais de 80% do total dos recursos contraidos
pelos estados. O BID aparece em segundo com 18,5% do valor total dos recursos e a JICA em
terceiro com 1,2%.

Bessa Maia (2012) esclarece que a captacdo de recursos externos junto a essas
instituicOes internacionais se faz mediante apresentacdo de projetos, inexistindo praticamente
operacOes de crédito para livre aplicacdo pelo mutuério. Além disso, as operac@es de crédito
com organismos internacionais exige o aporte de recursos proprios (contrapartida) pelo
mutuario, “o que reforga a sua co-responsabilidade na execugdo do projeto e no cumprimento
das exigéncias contratuais” (Maia, 2012: 320).

As etapas para a celebracdo do contrato de empréstimo, resumidamente, sdo'%: 1)
Envio de carta-consulta & Comissdo de Financiamentos Externos do Ministério do
Planejamento (COFIEX) a fim de que a mesma avalie e autorize a preparacdo de projeto com
apoio externo de natureza financeira reembolsavel; 2) Se a carta for aprovada, a COFIEX
envia sua recomendacéo para a ratificacdo do Ministro de Estado de Planejamento; 3) Apos
ratificacdo, da-se inicio ao processo de preparacdo do projeto, que conta com encontros e

negociagcdes entre o agente financiador e os representantes dos estados; 4) As minutas

104 Resumo que fizemos a partir do Manual de Financiamentos Externos da Secretaria de Assuntos Internacionais
do Ministério do Planejamento. Disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seain/a_seain/manual_financiamento_externo.pdf
>, Acesso em 23 jan 2015.
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contratuais do projeto sdo enviadas & Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do
Planejamento (SEAIN) que, na qualidade de coordenadora do processo de negociacéo
contratual, distribui as minutas para avaliacdo dos Orgdos do Ministério da Fazenda; 5) O
Ministério da Fazenda emite parecer sobre as referidas minutas e elabora Exposicdo de
Motivos do Ministro da Fazenda ao Presidente da Republica, solicitando o envio de
mensagem ao Senado Federal, com vistas a autorizacdo da contratacdo e a concessdo de
garantia da Unido; 6) Apds a aprovacdo do Senado Federal e da Diretoria Executiva do agente
financiador, o Ministro da Fazenda autoriza a contratacdo da operacéo de crédito.

Trata-se, portanto, de um processo longo que pode perpassar as gestdes dos governos
estaduais até ser concluido, principalmente porque envolve a analise da capacidade de
endividamento do estado. Na presente pesquisa, buscamos levantar a documentacéo relativa a
cooperacdo financeira dos estados junto a todos os 6rgaos envolvidos no processo (Ministério
do Planejamento, Ministério da Fazenda e Senado Federal). Dessa maneira, foram
encontrados 339 acordos de financiamento externo no periodo de 1999-2014.

Ao analisar os projetos de cooperacdo financeira dos estados com organismos
internacionais, conseguimos verificar que os principais parceiros internacionais buscados
continuam sendo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial
(BIRD). Foram 151 projetos estabelecidos com o BID e 101 projetos com o BIRD. Em
seguida aparece a CAF (Banco de Desenvolvimento da América Latina) com 19 projetos em
parceria com os estados brasileiros. Outras instituicbes aparecem com um numero menor de
projetos, como a GEF (Global Environment Facility), AFD (Agéncia Francesa de
Desenvolvimento), JBIC (Banco Japonés para a Cooperacdo Internacional), FIDA (Fundo
Internacional para o Desenvolvimento Agricola), JICA, KFW.

Em relacdo aos setores priorizados na cooperacdo financeira, encontramos 90 projetos
voltados para a area de infraestrutura, 69 projetos para 0 meio ambiente e 54 para a gestdo
publica. Os setores de turismo e da inclusdo social aparecem em seguida com 35 projetos
cada. A captacdo de recursos externos para a promocdo do desenvolvimento econdmico
apareceu em quinto lugar com 31 projetos de financiamento. As &reas de salde e educacéo
tiveram 7 projetos cada e a de tecnologia e seguranga publica aparecem com 4 projetos cada.
Foram encontrados 2 projetos de financiamento para a area da cultura e apenas um projeto
para o Suporte de Grandes Eventos Esportivos no Rio de Janeiro, o qual foi submetido em
2013.
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4.1.2 Agoes paradiplomaticas de cooperacao técnica

A cooperacdo teécnica internacional é compreendida como um instrumento de
desenvolvimento de capacidades técnicas, por intermédio do acesso e incorporacdo de
conhecimentos, informacoes, tecnologias, experiéncias e praticas em bases ndo-comerciais, de
outros paises e de organismos internacionais, em todas as areas do conhecimento. “Por meio
da cooperacdo técnica, os beneficarios tém acesso a experiéncias e conhecimentos que,
agregados as capacidades institucionais e humanas previamente existentes, poderdo contribuir
para o desenvolvimento do pais” (MRE/ABC, 2014: 9). Os projetos apresentados nesse
ambito podem objetivar o intercambio de conhecimentos, a capacitacdo e qualificacdo de
instituicdes e pessoas, consultoria e treinamento, suporte a programas. A cooperacdo também
pode se dar por meio de missBes técnicas, realizacdo de estudos e desenvolvimento de
atividades conjuntas com o intuito de solucionar determinado problema. Como ja citado, a
cooperacdo pode ser bilateral (com paises estrangeiros) ou multilateral (com organismos
internacionais) e cabe a ABC-MRE coordenar, negociar, aprovar, executar, acompanhar e
avaliar os projetos de cooperacdo (MRE/ABC, 2014: 12).

Nesse caso, se estados e municipios quiserem estabelecer parcerias de cooperacdo
técnica com paises e organismos internacionais, eles devem submeter o projeto a ABC que,
primeiramente, verifica a existéncia de Acordo Basico em vigor entre o Brasil e a entidade
internacional. Confirmada a vigéncia do Acordo, 0s projetos poderdo ser desenvolvidos.
“Esses atos podem ser celebrados sem aprovacdo congressional topica, desde que nada
acrescentem as obrigacdes previstas no Acordo Basico e sejam seu complemento, nao
acarretando encargos ao patrimonio nacional” (MRE/ABC, 2014: 14). Esse projetos sdo entao
concretizados por meio de Ajustes Complementares ou Programas Executivos, cuja
negociacdo e encaminhamentos necessarios para a sua celebracdo é feito pelo Ministério das
Relagdes Exteriores.

As etapas de tramitacdo incluem trés instrumentos: pré-projetos, projetos e
emendas/revisdes. O pré-projeto objetiva fornecer informacgdes técnicas (estudos, base de
dados, indicadores) para a elaboracdo do projeto e deve conter uma justificativa e descricdo
bésica do projeto principal bem como os resultados finais esperados. O projeto pleno deve

discriminar, em grande medida, a duragdo do mesmo, fonte externa, custo estimado, entidade
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proponente, entidade co-participante, justificativa, objetivo, resultados, plano de trabalho. A
entidade proponente é a responsavel pela execucdo do projeto e as entidades co-participantes
possuem a funcdo de supervisionar, coordenar ou mesmo participar da equipe da entidade
executora. Ou seja, muitas vezes é o Governo Federal, por meio do Ministério das RelacGes
Exteriores, que celebra um projeto de cooperagdo técnica internacional (entidade proponente),
mas os entes federados sdo os implementadores, participes ou apoiadores do projeto. As
Emendas ou Revisdo poderdo ser submetidas no caso de modificacdes na parte técnica do
projeto. A ABC emite, entdo, suas Notas Técnicas acerca dos projetos submetidos.

Podemos perceber que o processo da cooperacdo técnica € complexo, assim como o da
cooperacao financeira, mas por envolver somente um 6rgdo da administracdo publica federal
(MRE) e ndo resultar em 6nus para a Unido, esses projetos podem tramitar de forma mais
rapida. No caso dos projetos de cooperacdo técnica internacional, é a duracdo do mesmo
(tempo de vigéncia) que costuma perpassar as gestdes dos governos estaduais e que
analisaremos neste estudo. Ressaltamos ainda que a cooperacdo técnica ndo é vista,
sobremaneira, como um ato que necessita de aprovacdo do Governo Federal, como é o caso
da cooperacéo financeira, mas sim da sua participacdo subsidiaria. Os problemas relatados por
Vicente Lessa demonstram essa percepcdo e o Ministério das RelacBes Exteriores tem
buscado conscientizar os entes federados da importancia de informar o governo central acerca
dessas atividades, particularmente no que concerne a cooperacao bilateral.

Os projetos de cooperacdo técnica levantados nessa tese foram obtidos junto a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo do Ministério das RelacBes Exteriores. Ndo foram verificados os
acordos internacionais in loco em razdo da dificuldade de acesso a esses documentos, muitos
estados ndo possuem uma sistematica de organizacdo e armazenamento dos mesmos. Por isso
trabalhamos com os projetos de cooperacdo técnica disponiveis e acompanhados pela ABC-
MRE. Foram obtidos 273 projetos e a principal modalidade de cooperacdo técnica verificada
que aparece é a bilateral: foram 150 atos de cooperacdo bilateral e 123 de cooperagdo
multilateral. Os principais paises buscados para fazer parceria séo: Japdo (29%), Alemanha
(26%), Franga (24%), Canadé (8,6%) e Espanha (6,6%).

Os setores de atividade priorizados na cooperacdo técnica foram meio ambiente
(23,5%), desenvolvimento econdmico (18,7%), inclusdo social (17,6%), gestdo publica
(15,4%) e saude (9,9%). Para a infraestrutura, que consistiu na principal area de destino dos

financiamentos externos, houve apenas 11 projetos de cooperacdo técnica. Por outro lado, 0
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setor da salde, embora tenha correspondido a apenas 2% dos projetos financeiros, obteve
maior destaque na cooperagdo técnica internacional, com quase 10% do total de projetos
analisados. O mesmo ocorre com o desenvolvimento econémico, que apareceu em quinto
lugar na cooperacdo financeira mas consiste na segunda area prioritaria da cooperagédo
técnica. Houve apenas 2 projetos de cooperacdo técnica para o setor da seguranca publica e
nenhum projeto para o setor de esporte.

Embora o fator econémico tenha aparecido como o principal motivo para os estados
atuarem internacionalmente, verificamos que as areas de meio ambiente e gestdo publica
foram as que tiveram destaque tanto na cooperagdo financeira quanto na cooperacdo técnica.
Todavia, é preciso ressaltar que os estados ndo atuam internacionalmente apenas por meio de
atos formais. As atividades paradiplomaticas incluem também as missdes internacionais,
participacdo em feiras internacionais, negocia¢fes com empresas multinacionais e também os
atos informais ja citados. As missGes internacionais, tanto recebidas quanto realizadas, sao
utilizadas na atracdo de investimentos externos (paradiplomacia inversionista) e também na
promocdo do comércio exterior (paradiplomacia comercial). Verificamos no questionario
aplicado que a busca por investimento externo consistiu no principal motivo econémico para
fazer relages internacionais'®. O segundo motivo mais importante foi a captacéo de recursos
externos e em terceiro lugar aparece a cooperagdo técnica internacional. Os investimentos
externos e o comércio exterior foram apontados como importantes por cerca de 34% dos
questionadosi®®. O financiamento externo foi assinalado como importante por 18% dos
respondentes e a cooperacao técnica por 15% deles.

Na Tabela 27 abaixo é possivel identificar o nimero de projetos existentes por estado
da federacdo.

Tabela 27 — A¢bes paradiplomaticas por estado

UE Cooperacéo Cooperacéo
' Financeira Técnica

Acre 6 10
Alagoas 6 6
Amapé 4 6

Amazonas 14 14
Bahia 25 22
Ceara 29 11
Distrito Federal 12 10

105 Os investimentos externos foram apontados como prioridade niimero 1 por 38% dos respondentes.
106 Esse valor corresponde a soma da média ponderada obtida para os dois fatores econdmicos.
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Espirito Santo 9 3
Goias 6 9
Maranhao 4 8
Mato Grosso 3 7
Mato Grosso Sul 6 7
Minas Gerais 26 13
Para 10 27
Paraiba 6 9
Parana 8 10
Pernambuco 22 24
Piaui 10 4
Rio de Janeiro 25 9
Rio Grande do 14 13
Sul
Rio Grande Norte 7 7
Rondbnia 2 1
Roraima 2 2
Santa Catarina 13 4
Sao Paulo 47 28
Sergipe 12 5
Tocantins 11 4
Total 339 273

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir dos projetos de
cooperacao financeira e de cooperacéo técnica analisados.

4.2 As diferentes acoes

A partir dessa secdo, buscaremos verificar se ocorrem diferenciacdes nas acbes de
cooperacdo financeira e de cooperacdo técnica internacional dos entes federados brasileiros
conforme o nivel de desenvolvimento de cada estado, localizacdo geografica e partido politico
no governo. O objetivo é qualificar melhor a atuacgdo internacional dos estados.

Antes de prosseguir, é preciso esclarecer que consideramos as duas modalidades de
cooperacdo na andlise (financeira e técnica), muito embora, fazer mais ou menos projetos de
cooperacdo financeira ndo deve ser entendido, restritamente, que o estado ou o partido
politico € mais ativo do que outro. Primeiramente porque ha outras formas de atuar
internacionalmente, como ja pontuado. E segundo porque a modalidade de cooperacdo
financeira traz recursos para o incremento das politicas publicas locais, ou seja, consiste em
uma forma de uso das rela¢Ges internacionais para a promoc¢do do desenvolvimento mais
amplo do estado, mas esse tipo de cooperacao também gera divida para os entes. Portanto, o

governador pode n&o optar por esse tipo de acdo para ndo se endividar, especialmente aqueles
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que ja possuem baixa capacidade de endividamento. No entanto, trata-se de um recurso
internacional recorrentemente utilizado pelos estados e muitos deles procuram equilibrar sua
situacdo fiscal para fazer uso dessa modalidade de cooperacdo. Bessa Maia (2012)
demonstrou em seu estudo como os estados, historicamente, vém utilizando essa ferramenta
para atingir suas metas e realizar projetos locais. Portanto, ela foi considerada em nossa
anélise como uma atividade que também ajuda a compreender o grau de atuacao internacional
dos entes. Procuraremos mostrar ao longo do texto quais estados fizeram mais uso desse
recurso. O mesmo ndo ocorre com a cooperacao técnica, cujo fundamento é promover o
desenvolvimento sem gerar responsabilidade financeira reembolsavel, nesse sentido, o
desenvolvimento desse tipo de acdo provém mais das caracteristicas e interesse de cada

estado, como analisaremos a seguir.

4.2.1 Por nivel de desenvolvimento

Analisaremos mais uma vez os estados brasileiros de acordo com os seus indices de
desenvolvimento humano municipal (IDHM) constantes no Atlas de Desenvolvimento

Humano no Brasil. O grupos formados permanecem 0s que seguem:

e Grupo 1: Distrito Federal, Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro;

e Grupo 2: Parana, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul e Mato Grosso;

e Grupo 3: Amap4, Roraima, Tocantins, Rondo6nia, Rio Grande do Norte, Ceara,
Amazonas e Pernambuco;

e Grupo 4: Sergipe, Acre, Bahia, Paraiba, Piaui, Para, Maranhdo e Alagoas.

Nos capitulos anteriores, foi possivel identificar algumas diferenciacbes no ambiente e
na estrutura paradiplomatica estadual por nivel de desenvolvimento. Os estados dos Grupos 1
e 2 apresentaram os melhores indices de atuacdo internacional, desempenhando suas
atividades de forma ativa e com uma politica internacional definida. J& os estados dos Grupos
3 e 4 foram definidos, em grande medida, com baixa atuacdo internacional e uma atividade
internacional sem planejamento estratégico. Também vimos que a importancia das relacdes

internacionais para 0s governos subnacionais estatais parece estar ligeiramente atrelada ao
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nivel de desenvolvimento desses estados, j& que estados mais desenvolvidos apontaram a area
internacional como mais relevante do que estados menos desenvolvidos. Esses resultados
evidenciaram que os estados mais ativos internacionalmente encontram-se nos centros mais
desenvolvidos.

Em relacdo as estruturas da &rea internacional, em todos os estados do Grupo 1
predominou a existéncia de um o6rgéao especifico de relagdes internacionais em sua trajetoria.
Ja quando analisamos os estados com nivel de desenvolvimento mais baixo, percebemos que
0s tipos institucionais tendem a caminhar para a predominancia de 6rgdos nao-exclusivos.
Nesse sentido, verificamos que também parece haver uma relacdo entre o nivel de
desenvolvimento do estado e o tipo de estrutura paradiploméatica estabelecida. Como
conclusdo, entendemos que os estados mais desenvolvidos costumam ser os estados mais
procurados por entidades estrangeiras e que possuem melhores condi¢cBes materiais para
manter estruturas paradiplomaticas, embora, como relatado no caso do Distrito Federal, a
presenca de um orgdo especifico de relagdes internacionais na administracdo estadual ndo
implique em um ambiente paradiplomatico melhor em termos de estrutura fisica, qualificacéo
de pessoal, participacdo ativa no cendrio internacional.

Ao analisar a Tabela 27 acima, constatamos que o0 estado mais ativo como proponente
de projetos de cooperacdo é o Estado de Sao Paulo. Foram 47 projetos de ambito financeiro
identificados e 28 de cooperacao técnica, totalizando 75 atos de cooperacdo no periodo. No
entanto, o segundo estado com o maior nimero de proposicdo de projetos pertence ao Grupo
4. o Estado da Bahia esteve envolvido em 47 projetos de cooperacdo no total. Em seguida
vem 0s estados do Pernambuco (46) e do Ceara (40), ambos do Grupo 3, depois Minas Gerais
(39), Para (37) e Rio de Janeiro (34). Este tltimo é o segundo melhor colocado do Grupo 1,
mas aparece em sétimo lugar no total de acBGes propostas. Amazonas, Rio Grande do Sul e
Distrito Federal aparecem em seguida como os mais ativos em relacdo a submissdo de
projetos.

O que podemos assegurar, a partir dos dados, é que, novamente, 0 Estado de Séo
Paulo apresenta uma atuacdo internacional diferenciada comparativamente aos demais. Trata-
se do segundo estado com o maior IDHM do Brasil e com maior peso no PIB nacional®’.
Desde 1991, o estado possui uma Assessoria Especial de Assuntos Internacionais e a tematica

internacional estd inserida nas atribuicdes de diversas Secretarias estaduais. Os resultados

107 J4 apontado no Capitulo 2. O Estado de S&o Paulo representa 32,6% do PIB nacional.
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encontrados no questionario, referentes apenas ao estado, sdo muito melhores do que a média
do Grupo 1: 71% dos questionados indicaram que a atuacdo internacional do estado € alta;
76,5% apontaram que a estrutura é satisfatdria; 72% assinalaram que o Assessor Internacional
é¢ quem conduz as relagBes internacionais do estado, sendo que o governador ndo foi
assinalado por nenhum respondente; 59% disseram que o estado atua de forma ativa e com
uma estratégia de relagdes internacionais definida.

No entanto, os demais estados com altos indices de desenvolvimento ndo apresentaram
0S mesmos resultados, particularmente no que diz respeito as acGes de cooperacao
internacional (financeira e técnica). Nesse ponto, € preciso ter clareza de alguns elementos
importantes que envolvem as atividades de cooperagdo. Primeiramente, cumpre ressaltar mais
uma vez que a cooperacdo financeira depende da capacidade de endividamento do estado para
ocorrer, portanto, depende de outros fatores além do interesse politico ou da estrutura
eficiente que possa existir. Pedro Spadale (2014) confirma essa dificuldade ao relatar que “o
Estado do Rio de Janeiro possuia grande limitagdo em matéria de ‘espago fiscal’, que é o
limite de endividamento estipulado pelo Governo Federal em funcdo da situacao fiscal do
estado ou municipio” (Spadale, 2014: 36). O autor cita que até o fim de 2006, apenas sete
contratos haviam sido assinados, sendo todos esses do periodo entre 1994 e 1999. A partir de
2007, a situagédo fiscal do Rio de Janeiro melhora e, entre 2007 e 2013, sdo assinados 23
contratos de financiamento, totalizando um volume de US$ 4,5 bilhdes. Spadale aponta que
desse montante, 61% provém do BIRD, 16% da CAF, 14% do BID e 9% da AFD. Em termos
de quantidade de projetos, verificamos em nosso levantamento que foram 11 projetos
estabelecidos com o BIRD, cinco com o BID, quatro com a CAF e apenas 1 com a AFD. Em
relacdo as areas dos projetos, foram 10 voltados para o setor de infraestrutura, cinco para a
area de meio ambiente, trés para a gestdo fiscal, trés para o desenvolvimento econémico e
apenas 1 projeto para a incluséo social.

O segundo elemento de destaque é que, como ja salientado acima, existem outras
formas de atuar internacionalmente que nao somente por meio do estabelecimento de acordos
formais de cooperagédo. Citamos anteriormente os argumentos de Marcela Fonseca (2013),
que diz que os acordos de cooperagdo consistem na ultima etapa da parceria internacional.
Caso a aproximagdo com o pais estrangeiro tenha sucesso, entdo o ato formal de cooperacéo
pode ser concretizado. Utilizando o Rio de Janeiro novamente como exemplo, em 2007 o

Governador Sérgio Cabral visitou as localidades de Bogota e Medellin, na Colémbia, no
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intuito de conhecer a experiéncia de combate ao crime organizado. Sucessivas iniciativas
conjuntas ocorreram desde entdo, como a realizagdo de missdes técnicas e de obras,
independente da sua formalizacéo por meio de um ato juridico, o que ocorreu apenas em 2010
(Spadale, 2014: 34).

Sobre as respostas do questionario, é mister lembrar ainda que a maior parte dele
(87,5%) foi respondido por funcionarios atualmente ativos, sendo que 43% encontram-se
trabalhando na ultima gestdo dos governos estaduais, ou seja, entre 2011 e 2014. A maioria
das respostas refere-se, portanto, a um periodo mais recente. Por isso que, apesar do Estado da
Bahia aparecer na segunda colocacdo em ndmero de acordos propostos, 50% dos
respondentes desse estado consideram sua atuagéo internacional mediana. Ao analisar os seus
projetos de cooperacdo internacional, verificamos que 66% deles foram firmados antes de
2007.

O mesmo ocorre com o Estado do Pernambuco, que foi o terceiro mais ativo em
termos de projetos de cooperagdo, mas 62% dos seus funcionarios indicaram que sua atuagao
internacional é mediana e 56,6% dos acordos de cooperacdo foram celebrados antes de 2007.
Entre 2008 e 2010, foram firmados 9 contratos de empréstimo externo e 7 acordos de
cooperacao técnica. A partir de 2011, encontramos apenas 4 acordos de cooperagdo financeira
e nenhum referente a cooperacdo técnica internacional. No caso do Ceara, 62% dos
questionados disseram que a atuacdo internacional do estado é baixa, o que é justificado
guando constatamos que, a partir de 2011, foram 5 acordos de cooperacdo financeira
estabelecidos e apenas 1 de cooperacdo técnica. Cerca de 50% dos atos de cooperacao
ocorreram antes de 2007. No Para, 40% dos atos formais de cooperacdo foram celebrados
entre 1999 e 2002.

Os estados que desenvolveram acBes de cooperacdo internacional no periodo mais
recente, a partir de 2007, foram: Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Minas Gerais,
Amazonas, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins. Os demais estados submeteram projetos de
cooperacéo entre 1999 e 2006.

Assim, ndo podemos estabelecer uma relagdo entre o nivel de desenvolvimento do
estado e a sua alta ou baixa atividade de cooperacdo encontrada no periodo, da forma como
ocorreu com as estruturas paradiplomaticas. No caso das acOes de cooperacgdo, o0s estados
menos desenvolvidos tiveram uma maior atuacdo, embora as a¢Ges tenham ocorrido em

periodo mais remoto, isto é, ocorrido com mais frequéncia antes de 2007, enquanto as agoes
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dos estados mais desenvolvidos ocorreram apds 2007. Portanto, estados com baixo nivel de
desenvolvimento, como Bahia, Pernambuco, Ceard e Pard propuseram mais acles de
cooperacdo do que estados mais desenvolvidos, como Rio de Janeiro, Parana, Mato Grosso do
Sul, Goias. E certo que ja tinhamos demonstrado que esses estados (Bahia, Pernambuco) se
diferenciavam dos seus Grupos e das suas Regides no que concerne a paradiplomacia, no
entanto, eles apareceram a frente de estados importantes, como o Rio de Janeiro.

Esses dados revelam um outro fator explicativo apontado pela literatura: o problema
da assimetria existente entre os governos subnacionais, que também pode intensificar a
atividade paradiploméatica. O que se coloca é que, devido ao fato de serem menos
desenvolvidos, esses estados possuem maiores razOes para se envolverem em projetos
internacionais no intuito de alavancar o desenvolvimento local. Por outro lado, os estados
mais desenvolvidos possuem as condigdes materiais para organizar uma estrutura
paradiplomatica, por exemplo, e também uma maior vocacéo internacional, devido as suas
melhores condigfes econdmicas internas, muito embora nesse tipo de atividade
paradiplomatica que analisamos, especialmente na cooperacdo técnica, outras vocagdes se

destacam, como é o caso da tematica ambiental.

4.2.2 Por localizacao geografica

Em relagdo a localizacdo geogréfica, objetivamos verificar se ocorrem diferenciagdes
nas acdes de cooperacdo financeira e de cooperacdo técnica internacional de acordo com a
regido a qual o estado pertence, destacando o fato de estarem localizados na faixa de fronteira
ou ndo. O enfoque principal serdo as areas priorizadas pelos estados nos projetos de
cooperacéo.

Foi mostrado anteriormente que a regido Sudeste foi a Unica em que a maioria dos
respondentes considerou a atuacdo internacional dos estados alta. Nas regides Centro-Oeste,
Norte e Nordeste, a maior parte dos questionados assinalou que existe uma baixa atuagédo
externa dos estados e na regido Sul do pais, 62% dos funcionarios responderam que a atuacao
¢ mediana. Somente a regido Nordeste considerou que a area internacional possui baixa
relevancia, com excecdo dos Estados do Ceara, Pernambuco e Bahia. Os estados com piores
resultados na regido foram Maranhdo, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte e Tocantins. Na

regido Norte, as excegdes sdo os Estados do Amazonas e Amapa, que mostraram uma
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atividade de nivel moderado. Em relagdo a forma de atuar internacionalmente, as regides Sul
e Sudeste exercem suas atividades de maneira ativa e com base em uma estratégia definida,
enguanto as demais regides tendem a desenvolver suas a¢des sem planejamento.

Sobre as estruturas paradiplomaticas encontradas, vimos que, com exce¢do do Espirito
Santo, em todos os estados da regido Sudeste preponderou a presenca de 6rgédos especificos de
relagdes internacionais, sendo que os Estado de S&o Paulo e do Rio de Janeiro sempre tiveram
este tipo de estrutura em suas burocracias em todo o periodo analisado. Entendemos com isso
que a estrutura paradiplomatica acompanhou o alto nivel de atuacdo internacional da regido.
O mesmo foi verificado na regido Sul do pais, que também apresentou melhores condi¢des no
seu ambiente paradiplomatico e em todos os estados da regido preponderou 6rgéos especificos
para tratar dos assuntos internacionais, sendo que o Rio Grande do Sul sempre teve este tipo
de estrutura em sua burocracia.

No Centro-Oeste, apenas o Estado do Mato Grosso nunca teve um 6rgdo especifico em
suas administracbes e nas regides Norte e Nordeste predominaram as estruturas
paradiplomaticas ndo-exclusivas, embora existam estados mais ativos internacionalmente e
com melhores indices do que a média de suas regides, como é o caso do Amazonas, Bahia e
Pernambuco. Como conclusdo, verificamos que as regides Sul e Sudeste apresentaram
melhores estruturas ao longo do tempo e que a localizacdo geografica definiu as atribuicdes
dos 6rgdos voltados para a area internacional. Nas regides localizadas na faixa de fronteira, a
tematica da cooperacéo fronteirica foi preponderante dentro dos 6rgaos, com destaque para o
tema ambiental nos estados da regido Norte, particularmente no Para.

Ao analisar as acOes de cooperacdo financeira e técnica por regido, percebemos que a
regido Sudeste concentrou os estados mais ativos em termos de proposic¢ao de projetos, sendo
que o Espirito Santo mais uma vez destoou dos demais estados. A maioria dos estados da
regido tiveram uma média de 2 projetos por ano celebrados no periodo!®, sendo que a média
de Sdo Paulo foi de 4,68 projetos por ano. J& o Espirito Santo teve uma média de 0,75
projetos submetidos por ano. Na regido também foram submetidos mais projetos de
cooperacao financeira do que de cooperagdo técnica. Os setores de atividade priorizados no
Espirito Santo foram meio ambiente e infraestrutura. A area de infraestrutura também foi
destague nos demais estados da regido, sendo que Minas Gerais voltou-se ainda para o

desenvolvimento econdmico, o Rio de Janeiro para a modernizagdo da gestdo publica e S&o

108 periodo de 1999 a 2014, ou seja, nos ultimos 16 anos.
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Paulo para a area de meio ambiente. De fato, a &rea ambiental foi a segunda com maior
destaque nos projetos do estado paulista, principalmente no &mbito da cooperagéo financeira.
Os recursos externos captados visaram a recuperacdo ambiental e despoluicdo da Bacia do
Rio Tieté. Em termos de infraestrutura, o financiamento externo buscado foi destinado a
recuperacdo de estradas vicinais do estado e incremento do transporte urbano, como
construcdo e expansao de linhas de metro.

A segunda regido com maior destaque foi a regido Sul do pais, em que a média de
acordos anuais ficou acima de 1, com destaque para o Rio Grande do Sul em que foram
encontrados quase 10 projetos a mais do que os demais estados da regido. Em Santa Catarina
houve uma preponderéncia da cooperacao financeira, no Parana da cooperacao técnica e o Rio
Grande do Sul utilizou as duas formas de cooperacdo de maneira equilibrada. Em todos os
estados a questdo da modernizacéo da gestdo publica e do equilibrio fiscal foram destaque. No
Rio Grande do Sul e em Santa Catarina o setor de infraestrutura também preponderou e no
Parand a segunda &rea de destaque foi a do desenvolvimento econdmico. Destacamos ainda o
projeto de cooperacio técnica multilateral e de carater fronteirico desenvolvido no Parana'®®.
O principal intuito do projeto € promover 0 manejo sustentavel da pesca fluvial na regido
limitrofe entre os Rios Paraguai e Parana.

As demais regides tiveram um desempenho pior, com excecdo de alguns estados. No
Nordeste, a média de acordos esteve abaixo de 1, exceto nos casos da Bahia, Pernambuco e
Ceara, os quais celebraram em média 2,5 acordos por ano. Na Bahia, os projetos foram
diversificados e muito voltados para o desenvolvimento econdmico e social do estado. Foram
propostos acordos de cooperacdo para diminuicdo da pobreza e combate a exploracdo sexual e
ao trabalho infantil; projetos para o fortalecimento da rede de salde e capacitacdo de
funcionarios na éarea; acBes que priorizavam o desenvolvimento rural e 0s pequenos
produtores, bem como o incremento das economias locais. O estado também buscou investir
no turismo, particularmente por meio dos recursos do PRODETUR, cujos investimentos
financeiros provem do BID e da CAF mas sdo operacionalizados pelo Ministério do Turismo,
0 qual orienta tecnicamente as propostas apresentadas pelos estados.

O Ceara apresentou o mesmo perfil do Estado da Bahia, e teve como objetivos

principais a promogdo da inclus&o social, do turismo e do desenvolvimento local sustentavel.

109 Programa de cooperagdo com a Organizacéo das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagéo (FAO).
110 programa Regional de Desenvolvimento do Turismo.
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Ja o Estado do Pernambuco esteve mais voltado para o desenvolvimento econémico, com
projetos de apoio a microempresa e desenvolvimento, producéo e difusdo de inovagdes para a
competitividade dos arranjos produtivos locais. Outra area de destaque no estado foi a da
gestdo publica. De forma geral, nos estados do Nordeste prevaleceram as tematicas da
inclusdo social, turismo, desenvolvimento econémico e social. No Tocantins a temética
ambiental teve maior destaque.

No Centro-Oeste, apenas o Distrito Federal teve a média de acordos acima de 1. Os
principais setores priorizados pelo distrito foram gestdo publica, meio ambiente e
infraestrutura. No Mato Grosso a preocupacao principal foi com o refinanciamento da divida
e no Mato Grosso do Sul o desenvolvimento ambiental e a valorizagdo bem como preservagao
do Pantanal. O Estado de Goias foi o Unico da regido em que preponderou o interesse no
desenvolvimento econdmico, especialmente nas cadeias produtivas rurais e no agronegécio.

Por fim, na regido Norte do pais, somente os Estados do Acre e Amazonas tiveram
uma média anual acima de 1 e o Para destacou-se com cerca de 2,3 acordos celebrados por
ano. Os Estados do Amap4, Roraima e Rondénia foram os que apresentaram as piores médias
anuais do pais. Em termos de areas priorizadas, a tematica ambiental preponderou em todos
os estados, exceto em Ronddnia e Roraima. No Pard, a gestdo publica também teve destaque e
no Amazonas o segundo setor mais priorizado foi o de infraestrutura. No Acre, distinguimos o
projeto para fortalecimento da integragéo fronteirica com o Peru. Entre os objetivos do projeto
estd a busca comum pela protecdo e manejo sustentavel dos recursos naturais e pela promocéo

do desenvolvimento econémico na faixa de fronteira.

4.2.3 Por partido politico

No Capitulo 3, buscamos verificar se havia coeréncia entre o partido politico no poder
e 0 tipo de estrutura paradiplomatica existente no estado. O intuito era saber se tipos mais ou
menos institucionalizados ocorriam em razéo da presenca de determinado partido politico no
governo, isto €, se era possivel identificar um padrdo institucional por partido politico. No
caso das estruturas, ndo conseguimos identificar a existéncia de uma coeréncia ja que 0s tipos
institucionais desenvolvidos por partido politico foram muito diversos. Verificou-se que o
governador foi importante para definir a continuidade ou descontinuidade das estruturas e ndo

a sua filiagdo partidaria.
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Na presente secdo, faremos a mesma andlise com as acbes formais de cooperacao
internacional desenvolvidas pelos estados, objetivando verificar novamente a existéncia de
um padrdo por partido politico, principalmente no que concerne ao uso dessas modalidades
internacionais. Ou seja, se determinado partido politico é mais ativo e propde mais projetos de
cooperacdo financeira e técnica do que outros'l. Analisamos, ento, todas as administracoes
estaduais no periodo entre 1999 e 2014, procurando agrupar 0s projetos de cooperagdo
iniciados por cada partido politico no governo!?. Os resultados foram sistematizados na
Tabela 28 abaixo.

Tabela 28 — AcGes paradiplomaticas por partido politico no governo

. N° Cooperagéo Cooperagéo Total Média por

Partido . N . ; L . . N

Administracdes Financeira Técnica projetos | administracio
PSDB 28 119 92 211 75
PMDB 25 74 47 121 4,8
PT 17 49 42 91 54
PSB 15 44 22 66 44
PEL/DEM 12 28 41 69 58
PPS 4 4 9 13 33
PDT 3 5 13 18 6,0
PPB 2 3 4 7 3,5
PSD 2 9 2 11 59
PP 1 2 1 3 3,0
PTB 1 0 0 0 0,0

Fonte: Elaboragdo propria a partir da anélise dos projetos de cooperagdo financeire e de cooperacdo técnica
firmados pelos governos estaduais brasileiros no periodo entre 1999-2014.

Novamente identificamos que as legendas partidarias com maior nimero de agdes de
cooperacgdo foram o PSDB, PMDB, PT, PSB e o PFL/DEM. O PSDB foi responsavel por
34,5% das acbes formais de cooperagéo, o PMDB por 19,8% e o PT por 14,9% das mesmas.

Nesse sentido, 0 PSDB propds muito mais projetos de cooperacgdo financeira e técnica do que

11 Ressaltamos mais uma vez que a analise recai somente sobre os acordos formais de cooperagdo
disponibilizados pelos 6rgdos federais. Ha outras formas de atuar internacionalmente que ndo foram foco do
presente trabalho.

112 Analisamos os projetos iniciados pelo governo, independente da sua conclus&o ou finalizagdo da tramitagéo.
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os demais partidos. Quando analisamos a média de projetos por administracdes, o PSDB
continua em primeiro lugar com uma média de 7,5 acordos por administracdo. Em seguida
vem o0 PFL/DEM e o PT, com uma média de 5,8 e 5,4, respectivamente. O PMDB aparece na
quarta colocacdo com 4,8 projetos iniciados por administragdo. No entanto, mais uma vez é
preciso qualificar melhor esses dados para saber se o partido determina de fato a maior
promocao de projetos formais de cooperagéo.

Comecando pelo partido com maior nimero de acdes de cooperacdo, ressaltamos
primeiramente que o PSDB governa o estado mais ativo internacionalmente (Sdo Paulo)
desde 1995. Subtraindo os acordos do Estado de S&o Paulo, o PSDB passa a ser responsavel
por 22% das acOes de cooperacao levantadas no periodo. O partido também tém governado o
quinto estado mais ativo, Minas Gerais, desde 2003. Se ndo computarmos as a¢fes de Minas
Gerais, 0 percentual do partido cai para 16,5%, ou seja, fica abaixo do PMDB. Portanto, o
volume de acBes do partido se restringe muito a dois estados ou 7 administracdes. E
importante destacar também que, nas administracfes do partido em Sdo Paulo, 0 mesmo néo
se comportou da mesma maneira. Houve momentos mais ativos, como o caso da gestdo do
Governador Jose Serra, o qual foi responsavel por 36% das acbes do estado.

Cabe verificar ainda como o partido se comporta no restante (75%) das suas
administragcdes. Os Estados em que o PSDB teve atuacdo mais ativa e prop6s um maior
volume de agdes comparativamente aos demais foram: Rio Grande do Sul (Yeda Crusius),
Pard (Almir Gabriel), Paraiba (Cassio Cunha Lima), Parana (Beto Richa), Goias (Marconi
Perillo). No Ceard, o Governador Lucio Alcantara também se destacou nas agdes de
cooperacdo de forma geral, embora tenha sido o Governador Cid Gomes (PSB) que
intensificou a cooperacédo financeira. J4 em relagéo as administragdes com baixa atividade em
termos de acdes de cooperacdo, foi encontrado o Governador José Inacio, no Espirito Santo,
gue prosseguiu seu mandato com 2 projetos de coopera¢do técnica, e 0 Governador Siméo
Jatene (PA), que no ultimo mandato desenvolveu apenas um projeto de cooperagdo financeira
e um projeto de cooperacao técnica. Quando o Governador Paulo Hartung (PSB e PMDB)
assumiu a gestdo do estado, ele alavancou diversos projetos, especialmente de cooperagédo
financeira.

De forma geral, as administracbes do PSDB mostraram uma atuacdo diferenciada
internacionalmente. Isso ocorreu mesmo em estados com baixa capacidade apresentada até

aqui, como é o caso da Paraiba. Neste estado o Governador Cassio Cunha Lima buscou captar
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recursos externos e estabelecer diversos projetos de cooperagdo técnica voltados para a
inclusdo social e o desenvolvimento econdmico.

Em relacdo ao PMDB, a atuacdo internacional do partido foi mais diversificada.
Verificamos o alto desempenho de governadores como Marcello Miranda (TO), Luiz
Henrique Silveira (SC), Sérgio Cabral (RJ), Jarbas Vasconcelos (PE), Paulo Hartung (ES),
Joaquim Roriz (DF), Eduardo Braga (AM). Em Pernambuco, 56,5% dos projetos de
cooperacdo (financeira e técnica) encontrados no estado foram submetidos durante a gestao
do Governador Jarbas Vasconcelos. No Rio de Janeiro, nas duas administracfes de Sérgio
Cabral foram iniciados 73,5% dos projetos de cooperacdo do estado. Todavia, também
encontramos administragdes com baixa atuacao internacional quando comparadas com a dos
demais partidos. Sdo os casos dos Governadores Mdo Santa (PI), Roberto Requido (PR) e
Itamar Franco (MG). No Maranhdo, Roseana Sarney submeteu apenas 1 projeto de
cooperacao financeira no Gltimo mandato. Ndo houve nenhuma atuacdo internacional do
Governador Confacio Moura (RO) em termos de projetos formais de cooperacdo e nenhum
projeto foi desenvolvido no segundo mandato dos Governadores José Maranhdo (PB) e André
Puccinelli (MS).

Sobre o Partido dos Trabalhadores, destacam-se os governadores Marcelo Deda (SE),
Wellington Dias (PI), Ana Julia (PA), Olivio Dutra e Tarso Genro, ambos no Rio Grande do
Sul. No Mato Grosso do Sul, dos 13 projetos que identificamos no estado, 10 foram
submetidos durante as gestGes do Governador Zeca do PT. Na Bahia, a maioria dos projetos
foi submetida nas administracbes do PFL, mas o Governador Jaques Wagner (PT) teve um
desempenho razoavel: foram 9 projetos de cooperacdo financeira e 7 de cooperacgdo técnica.
Ja o Acre foi governado pelo PT durante todo o periodo analisado e apresentou um certo
equilibrio na quantidade de projetos submetidos, com destaque um pouco maior para 0
Governador Jorge Viana. A baixa atuacdo do partido foi detectada apenas na gestdo do
Governador Agnelo Queiroz no Distrito Federal.

Os demais partidos se comportaram de maneira mais instavel, ora fazendo muito uso
dessa modalidade de atuagdo internacional, ora sendo pouco ativos. No caso de Pernambuco,
por exemplo, o Governador Eduardo Campos (PSB) utilizou recorrentemente a cooperacéo
financeira e a cooperagdo técnica no primeiro mandato!®, mas no segundo mandato nio

participou de nenhum projeto de cooperacdo tecnica. Cumpre lembrar que, no final do

113 Foram iniciados 9 projetos de cooperacéo financeira e 7 projetos de cooperagdo técnica.
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segundo mandato, 0 Governador também extinguiu a Secretaria Executiva de Articulacéo
Internacional. Ainda sobre o PSB, o Governador Cid Gomes foi muito ativo no Ceard, mas o
Governador Renato Casagrande ndo fez grande uso dessas acdes no Espirito Santo. No
Amapa, os dois mandatos do PSB, primeiro com o Governador Jodo Capiberibe e depois com
Camilo Capiberibe, foram relativamente fracos no que se refere as acGes formais de
cooperacdo. O Governador Camilo Capiberibe ndo propds nenhum projeto de cooperagédo
internacional, seja financeiro ou técnico, e ainda nao deu continuidade aos demais projetos em
andamento do governador anterior'*4,

A questdo da continuidade e descontinuidade das acbes serd abordada logo em
seguida. Sobre o impacto do fator politico-partidario, no entanto, o que podemos concluir é
gue em relacdo as acOes de cooperacdo alguns partidos politicos foram mais coerentes do que
outros e demonstraram maior atua¢do no que concerne o uso dos atos formais de cooperacéo.
O PSDB buscou alavancar a cooperagdo internacional dos estados, mesmo no caso daqueles
com baixa capacidade, como Paraiba e Pard. O PT também foi mais estivel, com poucas
administracdes sem atividade de cooperacéo.

Esses resultados esclarecem melhor os argumentos da literatura acerca da interferéncia
ou ndo do fator partidario na paradiplomacia e também qualifica melhor as respostas
encontradas no questionario. No Capitulo 2, vimos que 57% dos funcionérios disseram que a
filiacdo partidaria do governador raramente ou nunca influencia as decisdes dele sobre as
relacBes internacionais, mas a maioria dos respondentes (61%) respondeu que governadores
de partidos diferentes fazem relac@es internacionais diferentes. Também perguntamos se as
relacBes internacionais do estado sdo influenciadas por questdes politico-partidarias e 48%
dos respondentes apontaram que sempre ou frequentemente. Essas respostas parecem
contraditérias, todavia, o que percebemos € que apesar da decisdo do governador ser
influenciada por outros fatores que ndo somente o fator partidario-ideolégico, em grande
medida governadores de partidos politicos distintos se comportam de maneira distinta no que
concerne a paradiplomacia. A questao é saber exatamente de que forma eles se distinguem e

foi isso 0 que buscamos ao longo de toda a pesquisa.

114 No caso do Amap4, vale ressaltar que os funcionarios publicos entrevistados indicaram que o estado possui
um nivel de atuacdo internacional moderada. Francisco Gomes Filho (2011) também demonstrou em seu estudo
a alta atividade internacional do estado por meio de missdes, encontros, eventos e intermediacdo de negociacdes
com paises da fronteira. Sendo assim, o estado parece se empenhar em vérias outras formas de atuacdo
internacional.
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No caso da estrutura paradiplomatica, vimos que ndo € possivel determinar a
interferéncia do fator partidario e distinguir o tipo institucional paradiplomético de acordo
com o partido politico no governo. As mudancgas que ocorrem na estrutura paradiplomatica
sdo mais impactadas pelo personalismo e pela alternancia de governos. Mas no caso das a¢oes
paradiplométicas, conseguimos identificar um certo padrdo em determinados partidos
politicos. Foi possivel perceber que governadores de determinados partidos se comportaram
de maneira mais ativa no ambito da cooperacdo financeira e técnica internacional do que
outros. De fato, em algumas respostas abertas do questionario apareceu que questdes
partidarias interferem principalmente na escolha dos temas, paises, regides para estabelecer
parcerias internacionais. Ou seja, poderia existir certa preferéncia nas a¢des desenvolvidas de
acordo com o partido politico no governo.

Né&o se trata de afirmar em definitivo que as acGes paradiplomaticas se diferenciam de
acordo com o partido politico. Para isso teriamos que analisar todos os tipos de acGes
desenvolvidas pelos estados e encontrar um maior nimero de partidos com regularidade e
coeréncia na area internacional. Mas os resultados consistem em um passo importante para
constatar tendéncias na paradiplomacia e também distinguir melhor o que a literatura aponta
como a interferéncia do fator partidario. Cabe verificar agora como essas acfes Sao
impactadas pela alternancia de governos.

4.3 A alternancia de governos e as acoes paradiplomaticas

Mais uma vez ressaltamos que o governador tem sido o ator principal da paradiplomacia.
Por isso buscamos verificar o impacto do mesmo na constituicdo das estruturas
paradiplomaticas e, no presente capitulo, também nas acdes formais de cooperacdo. O
objetivo principal dessa secdo é compreender de que forma a alterndncia de governantes
impacta nos rumos da atividade paradiplomatica. Da mesma forma que fizemos no Capitulo 3,
consideramos cada governador como um caso de analise, mesmo que tenha sido reeleito. Em
relacdo aqueles que governaram duas vezes mas em periodos ndo consecutivos, consideramos
novamente cada periodo como um caso distinto. Foram analisados todos os projetos propostos
pelos estados, independente da sua conclusdo e finalizacdo. Na cooperagdo financeira,
buscamos averiguar o processo como um todo, desde a submissao do projeto a COFIEX até a

sua conclusdo por meio da autorizagdo do Ministro da Fazenda. Por ser um processo longo,
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analisamos se 0 mesmo teve continuidade ao longo das gestbes ou se foi interrompido.
Procedemos da mesma forma com os projetos de cooperacao técnica, no entanto, ao invés de
acompanhar a tramitacdo do projeto verificamos a duracdo do mesmo, isto €, quando teve
inicio e quando foi encerrado.

Em relacdo a cooperacdo financeira, identificamos 83 projetos, do total de 339, que
foram iniciados e concluidos em outros mandatos, 0 que corresponde a 24% do total de
projetos de ambito financeiro. A maioria dos projetos (164, que corresponde a 48,4%)
tramitou dentro da mesma gestdo. Esse resultado demonstra que os governadores tem se
esforgado para terem projetos de financiamento aprovados e obras iniciadas durante sua
gestdo. Isso é importante para a boa avaliagdo do governo perante o eleitorado, caso contrario
o crédito pelo projeto pode ficar para o governador seguinte. Sobre os demais projetos, 39
(11%) foram interrompidos e 53 (15,6%) submetidos na ultima gestdo (2011-2014) e
encontram-se parados aguardando tramitacéo.

Dos 83 projetos que foram iniciados e concluidos em outro mandato, 39,7% foram
completados no mandato de outro governador e de partido diferente; 36% foram finalizados
em outro mandato do mesmo governador e o restante dos processos (24,3%) foram concluidos
no mandato de governador diferente mas do mesmo partido. Ou seja, a maioria dos projetos
que ndo puderam ser finalizados na mesma gestdo tiveram continuidade na administracao
seguinte, independente do partido politico no governo. Em relacdo a descontinuidade, ela
ocorreu em apenas 39 projetos do total de 339 (11% dos casos analisados) e o partido politico
do governador teve maior relevancia: 58% dos eventos de descontinuidade ocorreram com
governadores de partidos distintos do anterior. E preciso destacar, no entanto, que essa
situacdo de interrupcdo também envolve os procedimentos do processo de cooperagao
financeira, o qual ja ressaltamos que possui uma tramitacdo longa e com varios requisitos.
Portanto, ndo implica necessariamente na falta de interesse do governador de prosseguir o
projeto, pelo contrério, o que percebemos é que muitos se empenham para conclui-los.

Para exemplificar, citamos o discurso do Senador Gilvam Borges (PMDB-AC), de
2006, em que relata o problema enfrentado pelo entdo governador do Amapa, Waldes Goes
(PDT), na celebracdo de contrato de empréstimo externo com o BID. O Senador informa no
seu discurso que o projeto foi aprovado pela COFIEX em 2001, portanto, submetido pelo
governador anterior, Jodo Capiberibe (PSB). Ocorre que ndao houve tempo habil para ser

concluido na gestdo de Capiberibe e 0 Governador Waldes Goes retomou o projeto em 2006.
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A Recomendacdo da COFIEX de 2001 havia expirado e precisava ser revalidada mas, depois
de 7 meses de submissdo do pedido de revalidacdo, a Comisséo de Financiamento Externo
ainda no tinha analisado®!®,

Outro acontecimento semelhante ocorreu no Estado do Tocantins, na gestdo do
Governador Carlos Henrique Gaguim (2009-2010). O Governo do Estado possuia dois
projetos em analise na COFIEX, um com o Banco Mundial e o outro com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento, que foram iniciados pelo governador anterior que havia

sido cassado na época (Marcelo Miranda)?®.

O Governador Gaguim buscava dar
continuidade aos projetos e finaliza-los antes do periodo eleitoral, mas o processo néao
prosseguia dentro da Comissdo do Ministério do Planejamento®?’.

No que se refere a cooperacdo técnica internacional, analisamos o periodo de
realizacdo dos projetos e ndo sua tramitacdo dentro da Agéncia Brasileira de Cooperacdo'é.
Assim, buscamos verificar se o projeto teve inicio no mandato de determinado governador e
foi concluido em outra gestdo. Por volta de 64% dos projetos iniciaram e concluiram em outro
mandato, sendo que 50,3% desses foram finalizados no mandato de outros governadores com
partido politico distinto do anterior. Cerca de 25% foram realizados no mandato do mesmo
governador e 24,7% dos processos foram concluidos no mandato de outro governador do
mesmo partido politico do antecedente. Ou seja, mais uma vez predominou a continuidade e o
partido politico do governador ndo impactou no prosseguimento das acdes.

Esses resultados também apareceram no questionario aplicado aos funcionarios
publicos estaduais. Vimos que as interrup¢es nos acordos internacionais ocasionalmente
(31%) ou raramente/nunca (24%) ocorrem quando o0s governadores sdo alterados. As
modificacbes parecem ocorrer mais na estrutura de funcionamento da area internacional, nos
funcionarios e na politica internacional do governo, ou seja, na escolha da estratégia a ser
seguida. Apenas 20% dos respondentes disseram que os acordos ja firmados sdo afetados. O
impacto maior tende a ser nos acordos ainda em tramitagdo ou negociacao: 45% disseram que

esses acordos sdo afetados quando muda o governador, 0 que pode estar relacionado com a

115 Pronunciamento do Senado Federal de 29 de novembro de 2006. Disponivel em

<http://www.senado.gov.br/atividade/pronunciamento/det Texto.asp?t=365512>. Acesso em 27 jan 2015.

116 O Governador Marcelo Miranda (PMDB) foi cassado em junho de 2009 e Carlos Henrigque Gaguim (PMDB)

assumiu em setembro de 2009. Apds a cassagdo, 0 TSE determinou que ocorressem elei¢des indiretas para a

escolha do novo governador. A lei prevé eleicdo indireta quando faltam menos de dois anos para o término do

mandato.

117 Noticia disponivel em <http://www.clebertoledo.com.br/n19258>. Acesso em 27 jan 2015.

118 A Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC-MRE) nao informa sobre os projetos que néo foram celebrados.
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nova estratégia ou interesse distinto do governador que assume. Os acordos j& firmados
também implicam em compromissos internacionais assumidos junto a paises e organismos
estrangeiros, o que pode ser levado em consideracdo pelo novo governador, particularmente
no que concerne 0s projetos de cooperacdo técnica, 0s quais ndo geram endividamento e
podem estar mais suscetiveis ao impacto da mudanga de governador. Dessa forma,
percebemos que as estruturas paradiplomaticas foram mais impactadas pela alternéncia de
governos do que as acOes formais de cooperacgdo internacional, principalmente aquelas cujos

projetos ja encontram-se em andamento ou 0s contratos ja foram assinados.

4.4 Consideracgodes parciais

As ac¢Oes de cooperagdo técnica e financeira internacional sdo diferentes em contetido e
forma. A captacdo de recursos financeiros externos implica 6nus para o estado e, portanto,
passa por um processo mais longo de tramitacdo, necessitando da aprovacdo de diversas
instancias, inclusive do Senado Federal. J& a cooperacéo técnica é desenvolvida em bases nao-
comerciais e ndo implica em divida para o estado, por esse motivo possui um processo mais
rapido de tramitacdo e ndo € vista como um ato que requer a aprovacdo do Governo Federal.
Apesar dos processos burocraticos exigidos, foi encontrado um alto numero de acgdes
paradiplomaticas, sendo que houve mais projetos de cooperacdo financeira do que de
cooperacdo técnica, 0 que demonstra mais uma vez que as motivacgdes prioritarias dos entes
ao buscarem atuar internacionalmente sdo de &mbito econdmico-financeiro.

Em relacdo aos projetos de cooperacdo financeira, as principais instituicdes
internacionais procuradas pelos entes para firmar convénio foram o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (BIRD). J& as areas priorizadas nos projetos
foram de infraestrutura, meio ambiente e gestdo publica. Por outro lado, na cooperacao
técnica internacional, os paises com que os estados estabeleceram um maior nimero de
parcerias foram Japdo, Alemanha e Franca e as areas priorizadas nas acGes foram meio
ambiente, desenvolvimento econémico e inclusdo social.

No que concerne o impacto dos fatores domesticos (nivel de desenvolvimento,
localizag@o geografica e partido politico) verificamos, em primeiro lugar, que alguns estados
menos desenvolvidos tiveram destaque e se envolveram em mais a¢Oes formais de cooperagédo

do que outros estados com nivel de desenvolvimento maior. Essa alta atuacdo internacional de
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estados como Bahia, Pernambuco e Ceara ocorreu, em grande medida, antes de 2007. Assim,
ndo seria possivel afirmar que estados com maior IDHM firmam mais atos de cooperacéo
técnica e de cooperacao financeira. No entanto, esse resultado requer alguns esclarecimentos e
reflexdes:
a) Inicialmente, cabe destacar que para prosseguir com projetos de cooperagéo
financeira é preciso ter capacidade de endividamento e isso independe do nivel
de desenvolvimento de cada estado. Citamos o caso do Estado do Rio de
Janeiro que, até o final de 2006, possuia grande limitacéo no seu espaco fiscal;
b) Além disso, vimos até 0 momento que o envolvimento na paradiplomacia
pode ser explicado pelo alto nivel de desenvolvimento do estado: regiGes mais
desenvolvidas possuem melhores condi¢cdes (materiais e humanas) para se
engajarem internacionalmente e também sdo mais assediadas por entidades
estrangeiras. No entanto, a paradiplomacia remete igualmente ao problema da
assimetria entre estados de tal maneira que estados menos desenvolvidos
buscam atuar internacionalmente exatamente para alavancar o desenvolvimento
de suas regides. Ou seja, as realidades sdo distintas mas os interesses sao bem
semelhantes;
c) Por fim, esse resultado também ndo descarta a tendéncia de estados mais
desenvolvidos serem mais ativos internacionalmente ja que existem outras
formas de atuacdo paradiplomatica que ndo somente por meio do
estabelecimento de acordos formais de cooperacéo.

Sobre a variavel localizacdo geogréafica, ao analisar as acdes de cooperacao por regido,
buscou-se verificar mais uma vez se ocorrem diferenciagfes particularmente nas motivacoes e
areas priorizadas pelos entes. Na regido Sudeste destacaram-se as tematicas de infraestrutura,
meio ambiente e gestdo publica. Em todos os estados da regido Sul predominou a questdo da
modernizacdo da gestdo publica e do equilibrio fiscal. Era esperado mais projetos de carater
fronteirico nessa regido, em fungdo de ser a regido mais envolvida com o Mercosul, no
entanto, foi encontrado apenas um projeto para 0 manejo sustentavel da pesca fluvial na
regido limitrofe entre os Rios Paraguai e Parana. A questdo fronteirica também apareceu no
Estado do Acre enquanto a questdo ambiental teve destaque nos Estados do Tocantins, Mato
Grosso do Sul e na maioria dos estados da regido Norte do pais.
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Como fizemos no Capitulo 3, buscamos qualificar ainda a interferéncia da variével
politica na atividade paradiploméatica. Nesse processo de andlise, concluimos que,
inversamente ao verificado para as estruturas burocraticas, nas a¢fes formais de cooperagédo
foi possivel encontrar um padrao por partido politico e ainda constatar que as mesmas sofrem
menos impacto da alternancia de governos. De forma geral, os governos do PSDB tiveram
uma atuagdo internacional diferenciada e foram mais ativos internacionalmente. 1sso ocorreu
mesmo em estados com baixo nivel de desenvolvimento, como € o caso da Paraiba. O PT
também apresentou certa coeréncia e teve poucas administracdes que ndo se engajaram
internacionalmente. Os demais partidos tiveram uma atuagcdo mais oscilante, ora sendo bem
ativos, ora negligenciando essas atividades. Ou seja, foi possivel perceber que governadores
de determinados partidos se comportaram de maneira parecida e tiveram desempenho mais
alto no ambito da cooperacdo internacional quando comparado a outros.

Em relacdo a alternancia de governos, verificamos que a descontinuidade impactou
apenas 11% do total de projetos de cooperacdo financeira e que na cooperagao técnica cerca
de 64% dos projetos ndo foram interrompidos com a mudanca de governo. Esses resultados
demonstram, entre outras questdes, o0 cumprimento dos compromissos assumidos
internacionalmente, ja que interromper projetos em andamento pode gerar um custo politico

alto junto a instituicdes internacionais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O modus operandi da paradiplomacia no Brasil tem sido diversificado e atrelado a
caracteristicas econémicas, geograficas, politicas de cada estado ou municipio. Esses
determinantes de nivel doméstico tem sido importantes para explicar a atuag&o internacional
das subunidades brasileiras e aparecem em diversas andlises da literatura. Os entes federados
sdo diferentes no seu nivel de desenvolvimento, grau de industrializacdo, grau de escolaridade
da populacdo, condigdes ambientais e geogréaficas, grupo politico no poder, entre outros.
Essas diferencas, além de dificultarem a formacdo de uma posi¢cdo comum na politica externa
nacional, também revelam paradiplomacias distintas. Verifica-se que 0s casos mais avangados
de paradiplomacia encontram-se nas localidades ou regides mais desenvolvidas, o que pode
ser explicado pelo fato de possuirem melhores condi¢fes (financeiras e humanas) para atuar
internacionalmente. No entanto, os territérios menos desenvolvidos também podem vir a
desenvolver acGes paradiplomaticas no intuito de alavancar o desenvolvimento local. O fator
econémico tem sido recorrentemente apontado como o motivo principal para as subunidades
estabelecerem relacGes internacionais.

O elemento geogréfico também é considerado para diferenciar a paradiplomacia dos
entes federados. E esperado que as subunidades localizadas na fronteira sejam mais ativas em
suas acOes externas, particularmente aquelas mais proximas do nucleo da integracédo regional.
Isso porque a proximidade entre cidades ou regibes de paises distintos favorece a
interdependéncia entre elas, principalmente por compartilharem problemas comuns e
interferirem na dinamica local uma da outra. A condi¢cdo ambiental, como possuir em seu
territério reservas florestais, também pode ser uma atratividade para os paises e entidades
estrangeiras e pode contribuir para uma maior atuacdo internacional.

No caso do fator politico, ha dois enfoques. Por um lado diz-se que as caracteristicas
politicas do governo subnacional, como o partido politico no poder, pode explicar uma maior
ou menor atividade paradiplomatica. Por outro lado, foca-se a lideranca e o impacto da
mudanga de governos na continuidade ou descontinuidade das agdes. Isso porque sdo 0S
governadores e prefeitos que tomam a decisdo de investir na area internacional quando estao
convencidos das oportunidades e beneficios que as acOes externas podem trazer para o
crescimento do estado ou municipio. O interesse do lider politico na paradiplomacia pode

advir de consideragdes pragmaticas acerca da realidade regional ou de percepcdes subjetivas.
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Por isso que o personalismo ou mesmo a filiagdo partidaria do governante aparece como fator
de impacto nos argumentos da literatura.

A condicdo de ente local ou regional também consiste em fator explicativo relevante.
A paradiplomacia municipal tem tido destaque nos estudos em parte devido ao maior
dinamismo internacional das cidades em relacdo aos estados brasileiros. Os municipios
possuem mais canais de atuacédo internacional, tanto no &mbito interno quanto externo, do que
os estados. A paradiplomacia estadual também possui baixo nivel de coordenagdo e
cooperacdo em funcdo da auséncia de instituices de representacdo. Mesmo assim, os estados
tém sido bastante ativos internacionalmente e uma atividade internacional muito praticada por
esses entes consiste na cooperagao financeira.

Na presente pesquisa, objetivamos contribuir para a melhor compreensdo do modus
operandi dos ambientes paradiplomaticos estaduais, particularmente das estruturas
burocréticas e das acBes de cooperacdo internacional firmadas, buscando identificar suas
caracteristicas e avaliar de que forma sdo impactadas pela alternancia de governos e pelo fator
politico-partidario. Sabendo que os governadores sdo apontados como atores fundamentais
para definir os rumos da paradiplomacia, procuramos qualificar melhor a interferéncia dos
mesmos e também compreender se governos de partidos politicos distintos se comportam de
forma distinta nas relacdes internacionais. Foram analisados os atos formais de cooperacao e
as legislagdes que definem a estrutura administrativa dos 26 estados brasileiros e do Distrito
Federal no periodo entre 1999 e 2014. Também elaboramos um questionario eletrdnico por
meio do programa SurveyMonkey — software de questionarios online — o qual foi
encaminhado por email para os funcionérios publicos de todos os estados brasileiros.

No capitulo inicial, realizamos um levantamento acerca dos estudos de paradiplomacia
no Brasil, buscando apresentar as fundamentages tedricas e 0s conceitos empregados. Vimos
que os primeiros estudos surgiram dos escritos de representantes da area internacional dos
estados e municipios, do Ministério das Relacdes Exteriores e também de académicos das
instituicOes de ensino superior. Os conceitos empregados foram diversos, como diplomacia
federativa, cooperacdo internacional federativa e descentralizada, politica externa federativa,
mas o uso do termo paradiplomacia é recorrente, especialmente na academia brasileira. Ainda
no Capitulo 1 foram apresentados os enfoques dos estudos no pais, os quais foram divididos
nas seguintes tematicas: Estados e Municipios; Federalismo e questfes juridicas; Questdes

institucionais; Mercosul e fronteira; Desenvolvimento e assimetrias; Alternancia de governos,
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personalismo e partido politico. A partir de cada temética foi possivel apresentar as
caracteristicas da paradiplomacia brasileira encontradas nas pesquisas e também relaciona-las
com o assunto da presente tese.

A partir do Capitulo 2, iniciamos a parte empirica do estudo, em que sdo apresentadas
as caracteristicas do ambiente, das estruturas e das acOGes paradiplomaticas estaduais,
considerando as diferencas que podem ocorrer no caso de estados que possuem distintos
niveis de desenvolvimento, localizagcdo geogréafica e composicdo politico-partidaria no poder.

No segundo capitulo, foram expostas as caracteristicas do ambiente paradiplomatico,
como motivagdes e dificuldades dos entes para atuar internacionalmente, modo de
organizacdo e funcionamento da area internacional nos estados, principais atores envolvidos
no processo decisério e na conducdo das atividades paradiplomaticas. O capitulo foi
desenvolvido com base nos dados do questionario aplicado junto aos funcionarios pablicos
dos estados. De forma geral, verificamos que a busca por investimentos externos consiste no
motivo principal para os entes fazerem relagfes internacionais, seguido da captacdo de
recursos externos, promoc¢do do comércio exterior e estabelecimento de cooperacdo técnica
internacional. Portanto, também constatamos que o fator econémico € preponderante. Em
termos de setores de atividade priorizados nas acles internacionais, vimos que o0
desenvolvimento econémico e a &rea de infraestrutura foram apontados como 0s mais
importantes e a incluséo social e cultura os menos importantes. Todavia, quando analisamos
0S questionarios e o0s atos de cooperacdo internacional (Capitulo 4) por nivel de
desenvolvimento e localizacdo geografica, certas diferencas aparecem. Os estados da regido
Sudeste destacaram mais 0 desenvolvimento e a infraestrutura, mas nos estados da regido
Norte preponderou a questdo ambiental e no Nordeste a incluséo social e o turismo.

Em termos gerais, a area internacional foi apontada como muito relevante pelos
funcionarios dos estados brasileiros, mas ndo tende a ser prioritaria, 0 que explica as
condigdes precérias na maioria dos estados. No entanto, constatamos diferengas de acordo
com o nivel de desenvolvimento e localizacdo geogréafica. Os estados mais desenvolvidos
consideraram a area muito mais importante do que a média nacional. Alias, todo o ambiente
paradiplomético apresentou melhores condi¢fes no Sudeste e Sul do pais comparativamente
ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com excecdo de alguns estados dessas regides, como
Bahia, Pernambuco, Amazonas. De forma mais ampla, a estrutura, organizacdo e

funcionamento da paradiplomacia sdo mais afetados pelo nivel de desenvolvimento enquanto
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a condicdo geogréfica interferiu nas motivagdes e temas prioritarios. No Capitulo 2, buscamos
analisar também as diferengas existentes no ambiente paradiplomatico de acordo com a
presenca ou ndo de um oOrgao especifico de relagcdes internacionais na estrutura burocratica
dos estados. Os resultados apontaram que os estados com modelos mais institucionalizados
também sdo aqueles com nivel mais alto de atuacdo internacional e com melhores condi¢des
no seu ambiente paradiplomatico.

Por fim, na secdo final do capitulo apresentamos as respostas dos funcionarios
estaduais referentes a alternancia de governos, ao personalismo e a questdo politico-partidaria.
As respostas evidenciaram que a decisdo pessoal do governador de atuar internacionalmente
conta mais do que a sua filiacdo partidaria. Todavia, a maioria também respondeu que
governadores de partidos politicos distintos fazem relacBes internacionais distintas. Esses
resultados parecem contraditorios a principio, assim como sdo 0s estudos existentes que ora
apontam a relevancia do fator partidario, ora afirmam que ndo sdo importantes para explicar a
paradiplomacia. De fato, ndo ha um consenso acerca da interferéncia do fator partidario e esse
embate € que inspirou a presente pesquisa. Nao é possivel compreender o impacto do fator
politico-partidario ou da alternancia de governos se ndo qualificarmos esse impacto, isto &,
procurar saber de que forma ou em que situacdo essa interferéncia ocorre. Por isso que nos
capitulos seguintes buscamos analisar, de forma independente, o impacto da alternéncia de
governos e dos partidos primeiro na estrutura paradiplomatica e depois nos atos formais de
cooperacao estabelecidos.

No Capitulo 3, buscamos identificar os tipos de estruturas burocréaticas existentes, suas
funcbes e competéncias ao longo do tempo. Classificamos as estruturas em trés tipos: com
Orgdo especifico, com o0Orgdao ndo-exclusivo e sem 6rgdo para tratar dos assuntos
internacionais. Os 6rgdos especificos sdo aqueles formados para tratar exclusivamente das
relacBes internacionais do governo, sendo uma entidade de referéncia na elaboracdo e na
conducdo da politica internacional, coordenando as a¢des internacionais do estado. Os 6rgaos
ndo-exclusivos possuem diversas competéncias além da atribuicdo internacional, sendo
responsaveis por outros temas e areas da administracdo publica. Consideramos ainda que ndo
existe uma estrutura paradiplomatica dentro da administracao publica estadual quando ndo ha
nenhum oOrgdo com atribui¢Bes internacionais. A partir dessa classificagdo analisamos as
estruturas paradiplomaticas estaduais, considerando mais uma vez as possiveis diferencas

existentes de acordo com os niveis de desenvolvimento, localizacdo geogréfica e composi¢ado
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politico-partidaria de cada estado. Verificamos que parece haver uma relagdo entre o nivel de
desenvolvimento do estado e o tipo de estrutura paradiplomatica existente, j& que estados
mais desenvolvidos apresentaram tipos institucionais mais especificos, o que pode ser
explicado pelo fato desses entes possuirem melhores condi¢cbes materiais para criar e sustentar
uma estrutura paradiplomética. Além disso, estados mais desenvolvidos costumam ser mais
procurados por paises e entidades estrangeiras, 0 que estimula o investimento em uma
estrutura especifica para tratar desses assuntos. Constatamos ainda que a existéncia de um
orgdo especifico para as relagdes internacionais ndo implica, necessariamente, em um maior
dinamismo internacional, haja vista o caso do Distrito Federal que possui um alto indice de
desenvolvimento humano e um 6rgédo especifico em sua estrutura mas ndo esta entre 0s mais
ativos internacionalmente e apresentou resultados ruins no que concerne seu ambiente
paradiplomatico.

As estruturas paradiplométicas também se diferenciaram de acordo com a localizagéo
geogréfica das mesmas, especialmente em relacdo as suas atribuicGes. A tematica fronteirica
foi preponderante dentro dos 6rgdos dos estados da faixa de fronteira, com destaque para a
integracdo regional (Mercosul) no caso da regido Sul. Nas outras regiGes o fator econdmico
foi mais relevante. O Mato Grosso também foi o Unico estado de fronteira com uma
inclinagdo mais econdmica.

Em relagdo ao partido politico no governo e a alternancia de governos, vimos que a
estrutura paradiploméatica € mais impactada pela alternancia de governos, sofrendo
descontinuidade ou desarticulacéo dos seus 6rgaos, do que pelo partido politico no poder. Ndo
foi possivel encontrar um padrdo nas estruturas paradiplomaticas existentes de acordo com
determinado partido politico que governa.

No ultimo capitulo, tratamos apenas das aces paradiplomaticas de cooperacdo. Foram
examinados 0s projetos com captacdo de recursos externos (cooperacdo financeira) e 0s
projetos de cooperacdo técnica internacional (cooperagdo técnica), que consistem em atos
decorrentes de contatos formais estabelecidos com paises e entidades estrangeiras e que
contam com acdo subsidaria do Governo Federal, sendo que a cooperacao financeira requer a
autorizagdo do governo e possui um processo mais longo. Primeiramente mostramos os tipos
de acdes paradiplomaticas desenvolvidas pelos entes e esclarecemos os procedimentos e as
particularidades da cooperacgéo financeira e da cooperagéo técnica. Em relagdo a cooperacao

financeira, os principais parceiros internacionais buscados foram o BID e o BIRD e os setores
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priorizados nos projetos foram infraestrutura, meio ambiente e gestdo publica. Na cooperagdo
técnica, a principal modalidade de cooperacédo estabelecida foi a bilateral e com os seguintes
paises: Japdo, Alemanha e Franca. Os setores de atividade priorizados foram meio ambiente,
desenvolvimento econdmico, inclusdo social e gestdo publica.

Em seguida analisamos essas agOes paradiplomaticas de acordo com o grau de
desenvolvimento dos estados, sua localizacdo geografica e sua composi¢do politica no
governo. Constatamos que 0 estado mais ativo como proponente de projetos de cooperacao é
0 Estado de Sdo Paulo, que aparece com um ndmero muito maior de projetos do que 0s
demais. Em segundo lugar vem o Estado da Bahia e depois os estados do Pernambuco, Cear3,
Minas Gerais, Paré e Rio de Janeiro. Nesse sentido, o nivel de desenvolvimento mais alto ndo
implicou em um maior nimero de atos formais de cooperacédo, 0 que pode ser explicado pelo
fato de existirem outras formas de atuar internacionalmente que ndo somente por meio de
acordos formais de cooperacdo e também pela propria questdo da assimetria no
desenvolvimento dos estados. Ou seja, enquanto os estados mais desenvolvidos possuem as
condi¢cdes materiais para organizar uma estrutura paradiplomatica, por exemplo, os estados
menos desenvolvidos buscam se envolver em projetos internacionais para promover o
desenvolvimento local.

No que diz respeito a localizacdo geografica, as acdes paradiplométicas se
diferenciaram mais em termos dos setores de atividade priorizados nos acordos de
cooperacdo. Enquanto no Sudeste priorizou-se a area econdmica, de infraestrutura, meio
ambiente e gestdo publica, no Nordeste prevaleceram as tematicas da inclusdo social, do
turismo e do desenvolvimento econdmico e social, sendo que no Tocantins a tematica
ambiental teve maior destaque. Na regido Norte do pais a temética ambiental foi
preponderante.

Sobre o partido politico e a alternancia de governos, encontramos resultados opostos
aos da estrutura paradiplomatica. As acdes formais de cooperacao internacional sofrem menos
com a alternéncia e possuem mais continuidade e também foi possivel encontrar um certo
padrdo por partido politido no governo. Percebemos que governadores de determinados
partidos se comportaram de maneira mais ativa no &mbito da cooperacao financeira e técnica

internacional do que outros.
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A partir desses resultados podemos apontar algumas conclusfes acerca do nosso
principal objetivo investigativo que € avaliar o impacto da alternancia de governos e do fator
politico-partidario na paradiplomacia.

Em primeiro lugar, o fato da estrutura paradiplomatica ter se mostrado mais vulneravel
a alterndncia de governos evidencia que ndo basta ter consciéncia da relevancia da area
internacional, mas é preciso que ela seja percebida como prioritaria pelos governos. Se a area
internacional fosse de fato relevante para os estados, o numero de casos encontrados de
desarticulagdo da area ou de descontinuidade seria menor. Houve varios casos de
desarticulag@o das institui¢fes inclusive dentro da mesma gestdo estadual. Por outro lado,
compreendemos que o impacto da alternancia de governos nas acfes paradiplomaticas foi
menor, especialmente nos acordos ja firmados, em fun¢do dos compromissos internacionais
gue sdo assumidos junto a paises e organismos estrangeiros, o que pode ser levado em
consideracdo pelo novo governador.

Em segundo lugar, apesar de algumas legendas partidarias terem sido mais ativas
internacionalmente e apresentar maior coeréncia, como € o caso do PSDB, ndo é possivel
afirmar definitivamente que governos de determinados partidos sdo mais ativos ou que o fator
partidario define as relagfes internacionais estaduais. Primeiramente porque o volume das
acOes do PSDB se restringiram a dois estados com alta vocacéo internacional. Além disso, ha
outras formas de atuar internacionalmente e que teriam que ser consideradas para resolver
essa questdo de forma decisiva.

Depreendemos do nosso estudo que ndo é possivel, ou mesmo prudente, confirmar de
modo categ6rico a hipétese de que a alternéncia de governo e o tipo de partido politico que
assume o poder causa transformacdes na paradiplomacia. E preciso qualificar melhor a
questdo e distinguir exatamente de que forma e em que areas da paradiplomacia esses fatores
podem impactar e foi isso que buscamos ao longo de toda a pesquisa. Parece evidente que as
estruturas paradiplomaticas tém sido mais afetadas do que as acbGes de cooperagdo
internacional e consideramos esses resultados importantes para definir melhor o que a
literatura aponta como a interferéncia do fator partidario e também para mapear certas

tendéncias da paradiplomacia estadual.
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Sugestoes de Politicas Publicas

As sugestdes aqui apresentadas provém tanto do acumulo de conhecimento adquirido
ao longo da producdo desse trabalho e dos resultados aferidos com certo rigor cientifico,
quanto da experiéncia pratica na area. Parece evidente nesse estudo e nas demais producdes
sobre 0 tema que a paradiplomacia avangou consideravelmente nos ultimos anos, no entanto,
ainda persistem deficiéncias significativas que expdem sua vulnerabilidade. A area de
relagdes internacionais tem sido percebida como relevante e importante para a promogéo do
desenvolvimento regional e local, mas essa consciéncia ndo reverbera em investimentos no
setor. Tanto que repercute na presente tese os problemas de falta de interesse, de
planejamento, de estrutura e de qualificacdo. Dessa forma, nossas sugestfes de politicas
publicas estdo direcionadas para a criacdo de mecanismos que auxiliem 0s entes subnacionais
a superarem suas deficiéncias internas. Entendemos que essa seria a forma mais eficaz de
fortalecer a area internacional dos governos subnacionais e consolidar a paradiplomacia.

Diante desses apontamentos, uma questdo importante a ser considerada é a falta de
conhecimento consolidado. Para fazer relagGes internacionais é preciso ter clareza de como
fazer relagdes internacionais, dos procedimentos, das competéncias dos entes federados, das
formas de acdo, das responsabilidades e dos resultados possiveis. Em diversos casos,
principalmente em estados cuja area ainda ndo adquiriu uma certa estabilidade institucional, é
preciso que a cada governo tudo seja novamente esclarecido e reafirmado, 0 que causa
impactos nas estratégias definidas bem como na organizacdo e no funcionamento da
paradiplomacia.

N&o ¢ possivel fortalecer a paradiplomacia sem a producdo de um material permanente
de referéncia. Esse conhecimento adquirido ndo pode ser prejudicado a cada nova gestdo que
se estabelece. A consolida¢do do conhecimento permitiria solucionar, em certa medida, o
problema da falta de qualificacdo e de experiéncia dos funcionarios que trabalham nos setores
responsaveis. Contribui ainda para a conscientizacdo das liderancas politicas porque da
robustez, clareza e maior credibilidade a area. Para tanto, os gestores publicos estaduais e
municipais poderiam desempenhar papel relevante na producdo de normas mais detalhadas e
de carater permanente. Ao analisar as legislacdes estaduais verificamos a auséncia dessas
pormenorizagbes. As Universidades também tém um papel a cumprir nesse processo. Tratam-

se de orgaos produtores e difusores do conhecimento. Professores e pesquisadores tém plena
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capacidade de interferir no ambiente paradiplomatico e realizar atividades diversas que
aproximem os gestores publicos da Universidade e auxiliem a superar as deficiéncias internas.
Apesar de considerarmos 0s atores e as instituicbes locais importantes para o
fortalecimento da paradiplomacia e recomendarmos que tenham uma atuacdo mais ativa no
ambito local, nossas sugestdes de politicas publicas direcionam-se principalmente para o
Governo Federal, por se tratar da Unica instancia com capacidade agregadora, que consegue
atingir todos os entes da federacdo, e com poder de formulacdo e implementacgéo de politicas
sobre as relacdes internacionais do pais. Entdo sugerimos:
1. Inicialmente, que o Governo Federal normatize sobre a paradiplomacia, ou seja,
estabeleca uma norma ou instrucdo de referéncia para os atores paradiplomaticos,
que funcione para dirimir davidas, definir competéncias, esclarecer processos e
acOes. A producdo de uma norma geral é essencial para a consolidacdo desse
conhecimento do qual falamos e permitiria conscientizar liderangas e promover as
atividades externas de maneira mais comprometida. Proporcionaria ainda amparo
juridico e respaldo interno, algo que os profissionais do setor costumam demandar
em funcdo dos questionamentos que eventualmente ocorrem acerca da legalidade
das acOes paradiplométicas. Naturalmente que certos problemas ndo estdo
relacionados somente com a regulamentacdo da paradiplomacia e requerem outras
medidas, no entanto, ndo se consubstancia uma area sem fundamentacoes.
2. A criacdo de uma instancia permanente de articulacdo e mobilizacdo que fosse de
carater representativo e que contasse com a participacdo do Governo Federal e dos
demais entes federativos. A formacdo de uma instancia de representacdo ampla é
fundamental para fortalecer a paradiplomacia na medida que a institucionaliza e
cria vinculos entre os participantes. O intuito € que funcione como um canal de
didlogo e suporte aos entes, que permita a troca de experiéncias, acesso a
informacdes e recursos, além da definicdo de estratégias e demandas conjuntas.
Tal instituicdo permitiria empoderar a paradiplomacia, dando-lhe capacidade de
acdo e consisténcia para angariar espagos junto aos governos federal e local.
3. Retomar o processo de democratizagdo da politica externa brasileira por meio do
fortalecimento dos espacos ja criados para lidar com a paradiplomacia dentro do
Governo Federal. Alem da organizacao de eventos que permitam refletir a politica

externa junto a diversos setores da sociedade, faz-se necessario que 6rgdos como
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os Escritdrios Regionais do Ministério das Relagbes Exteriores e a Subchefia de
Assuntos Federativos da Presidéncia da RepuUblica tenham mais autonomia e
importancia dentro do governo. Sdo 6rgaos gque necessitam de recursos financeiros
e humanos para desenvolver e implementar agdes que possam de fato apoiar e
orientar os entes federativos em suas atividades internacionais, principalmente
aqueles entes que possuem condi¢des mais precarias.

4. Criar dentro da Agéncia Brasileira de Cooperacdo setores destinados a
paradiplomacia. As acles de cooperacdo internacional de carater descentralizado
tém sido mais frequentes nos Gltimos anos e a ABC/MRE precisa estar preparada
para lidar com essa realidade. O Ministério das Relacbes Exteriores, especialmente
a ABC, é a instituicdo capaz de dar suporte aos estados e municipios, promover
programas de cooperacdo e, principalmente, consolidar o conhecimento sobre o
assunto, o que pode contribuir para modificar a vontade politica e percep¢do das
liderancas regionais e locais, principais atores paradiplomaticos.
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Questionario
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Trajetoria de atuacao intemacional dos govemnos estaduais brasileiros

1. Vocé trabalha no governo estadual?

Sim. Desde quando? |

Ja trabalhei. Qual periodo? |

2. Voceé trabalha/trabalhou em qual governo?

"
\_J Ace

C' Alagoas

'Cj Amapa

'
) Amazonas

C' Bahia
'\f.j Ceara

—~

o

O' Espirite Santo

Distrito Federal

O- Mate Grossa Sul

O- Minas Gerais

O- Piaui

L Rio de Janeiro

O' Rio Grande Norte

O- Rio Grande Sul

Ty
L

O' Raoraima

O- Santa Catarina

Ronddnia

Ilr--\l-
R

C' Sergipe
C- Tocantins

530 Paulo
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Trajetoria de atuacao intemacional dos governos estaduais brasileiros

3. Qual o seu grau de escolaridade?

'ﬁ' Menhum
R

I/- -\'
L
£y

Primeiro grau incompleto

Primeiro grau completo

OC

Segundo grau incompleto

-
-

0O

Segundo grau completo

Superior incompleto

O C

Superior completo

Pt
L

Pos-graduagio

4. Qual a sua formagéo? (ygraduacio e pos-graduagio)

5. Qual é/foi sua ocupagao principal no governo estadual?

6. Com que frequéncia vocé se interessa por assuntos internacionais?

".:_} Sempre

-
L ? Freguentemente
Lt
S Algumas vezes

l':__;' Raramente

l:_} Nunca

7. 0 governo do estado possui um orgédo especifico para a area internacional, como
Assessoria ou Secretaria de Relagoes Internacionais?

Sim. Desde quando? |

Ja teve. Qual periodo? |

Nunca teve. Qual érgdo lida

com questdes internacionais?

8. Vocé acha necessario a existéncia de um setor especifico de relagdes internacionais
no governo do estado?

() sim
Y e
L Nao

B '
'\___}- Indiferente
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Trajetéria de atuacao intemacional dos govemnos estaduais brasileiros

9. Vocé participa/participou de negociagoes do governo estadual com entidades
estrangeiras?

®) Sempre
Ly

I/- i \l

- Frequentemente

)

]
-, Algumas vezes

)

[
- Raramente

'S Munca

(

10. Os acordos/atos internacionais firmados seguem as mesmas etapas de tramitagéo
dentro da administragao publica estadual?

— )
{ )5 rm.
S Sempre tramita da mesma forma

Yy
L
Ty
L) Raramente

Ma maioria das vezes

O
-, Munca tramita da mesma forma
Fa

L) N30 sabe

11. Como vocé definiria o processo decisorio do governo do estado na area
internacional? (mais de uma opg¢éo de resposta)

I:l 0 processe decisdric & concentrade em alguns setores/agentes da administragio
I:l O processo & descentralizado & varios setoresfagentes tomam decisdes

|:| As decisbes dependem do governador

I:l Os assessoresisecretarios possuem autonomia para decidir

I:I O processo decisorio dentro do govemno costuma ser curto (inferior a 3 meses)

|:| O processo decisorio dentro do governo costuma ser longoe (superior a 3 meses)
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Trajetoria de atuacao intemacional dos governos estaduais brasileiros

12. Com que frequéncia as seguintes instituigdes participam do processo decisorio em
assuntos internacionais?

Sempre Fregquentemente Algumas vezes Faramente Munca N30 sabe
in () a - Y Y Y
Gabinete do I\_/I (_:I (_) L (.
Govemador
i Y r ™ Y Y
Assess0ona ou U qu_:| O (-_J L -

Secrataria de
Relagies
Internacionais

= . F " a Yy )t ﬁ.
Secretarias ) Cxl Cj () ) @
diversas
(Desenvalvimento,
Turismo, etc.)
=, = Lt ' Yy

Assembleia L Ii_.rl Ii_.)l () L L
Legislativa
Estadual

i ™ . f ™y £~ '
Tribunal de (-_J () ::' '\/:__,J \_/ WS
Contas Estadual
Ministério Piblico ( j |:_:] |:_ [: ;, -( ::
Estadual N ) B

Outra instituigio (especifique)

13. Em uma escala de 0 a 2, qual o grau de importancia dos seguintes drgaos para as
relagdes internacionais do governo estadual? (0 = sem importancia; 1 = pouco
importante; 2 = muito importante)

Grau de importancia
Gabinete do Governador

Agéncia ou autarquia estadual

Secretaria ou assessoria especifica de assuntos mtemacionais

Secretarias diversas (Secretara de Desenvolvimento; Secretaria de Infra-estrutura :

Turismo, etc.)

Assembléia Legislativa Estadual
Tribunal de Contas Estadual
Ministéric Plblico Estadual
Gowerno Federal

Qutro (especifique)
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Trajetoria de atuacao intemacional dos governos estaduais brasileiros

14. Em relagéo a estrutura de funcionamento da area de relagées internacionais do
governo do estado (mais de uma opgéo de resposta):

I:I Possui estrutura satisfatdria

|:| Necessita de melhor estrutura fisica

|:| Necessita de maior ndmero de funcionarios

I:I Possui alta rotatividade de funcionarios

|:| Faltam funcionarios qualificados

|:| Precisa de maior autonomia decisdria

I:l Faltam recursos financeiros

|:| M3o ha setor especifico para a drea de relagbes internacionais

I:‘ As questdes mtemacionais s3o tratadas em diferentes setoresisecretarias da administragio

I:I As diversas secretarias da administragdo dislogam entre si para tratar dos assuntos internacionais do estado

Cutre (especifique)

=l
(|

15. Quem conduz/lidera as negociagdes internacionais do governo estadual na maioria

das vezes é:
Il/- -\'-
L
I.-"“\_
L

™ I . ) . .
'u' Assessor ou Secretario de outras areas da admin 51F3:..,3-3.0 publica

Governador

Assessor ou Secretaric de rela :..:Ees intemacionais

I/- i \'-
L

Ty
L

Servidores  técnices da administragdo plblica
Consultores externos

Qutro (especifique)

16. Em relagio as pessoas que fazem as negociagoes internacionais do estado,
coloque os atores indicados em ordem de importancia. Ordene do mais importante (n®
1) a0 menos importante {(n° 7). Ndo repita os nimeros.

Govemadar

Assessores do Gabinete

Assessores ou Secretarios de relagdes mtemacionais
Assessores ou Secretarios de outras areas da administragSo
Servidores e técnicos da administragdo plblica estadua
Consultores externos

Gowerno Federal

LLLLH
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Trajetoria de atuacao intemacional dos governos estaduais brasileiros

17. Qual o grau de importancia da area de relagdes internacionais dentro do governo
do estado?

C' Muito relevante
O‘ Razoavelmente relevante
"/--_} Pouco relevante

W M3o & uma area relevante
O' N3o sabe

18. Na sua opinido, as pessoas envolvidas nas negociagdes internacionais do governo
estadual estéio preparadas para lidar com o assunto?

C- Muito preparadas
O' Razoavelmente
O- Pouco

O- Menhum preparo

19. Na sua opinido, quais fatores levam um governo a investir na area internacional?
(mais de uma opgédo de resposta)

I:I Decisdo pessoal do governador

|:| Decisdo politico-partidaria do governador

I:I Iniciativa pesscal de agentes da administragio

I:l Demanda dos orgaos/secretarias do governo do estado
|:| Iniciativa de entidades estrangeiras

I:I Pressdo de grupos da sociedade civil

I:' Demanda de empresas privadas

Outro (especifique)

|

=
20. A vontade do governador de fazer relagdes internacionais, na maioria das vezes,
depende:

O- Da sua vis3o pessoal
C' Da sua visdo politico-partidaria

{:—3 Dutre (especifique)
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21. Com gue frequéncia o governo estadual busca ajuda do governo federal para fazer
suas relagoes internacionais?

O

Sempre

—
) Frequentermente

D¢

Ocasionalmente

-

O

Raramente

O

Nunca

| N3o sabe

)
S

22, Com gue frequéncia o governo estadual informa o governo federal sohre os
acordos/atos internacionais firmados?

Pl
o
If_'\_
\_

Sempre
Frequentermente
) Ocasionalmente
R

|} Raramente
.} Nunca

(") N3o sabe

23. Quais sio os motivos que levam o governo estadual a fazer relagdes
intermacionais? Coloque em ordem de importancia: do mais importante (n® 1) ao menos
importante (n° 7). Nao repita os numeros.

Estimular o comércio exterior

Captar recursos extemosfinanciamento

Trazer investimentos para o estado

Estabelecer cooperacio técnica internaciona

Projegio poliica

Promover o turismo

LU

Solucionar questies de fronteira

Cutre {especifique)

I
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24, Quais sio as areas gue o governo do estado prioriza ao fazer relagdes
internacionais? Cologue em ordem de importancia: do mais importante (n® 1) ao menos
importante (n® 9). Nao repita os numeros.

Cultura

Desenvolvimento econdémico
Educagdo

Inclusdo social

Infra-estrutura

Meio ambiente

Salde

Tecnologia

[LLTHNH

Turismo

Qutro (especifigue)
||
B

25. 0 governo estadual possui uma politica definida de relagées internacionais?

Ty
R

P .
I'\_J Maioria das vezes

Sempre

P
{ \
p—
I.-"_'\_
L

Raramente
Nunca

N s
{:J' N30 sabe

26, Sobre a forma que o estado atua internacionalmente:

| Atua de forma ativa, buscando parcerias internacionais de acordo com uma estratégia definida.

P
L

O

Atua de forma ativa, buscando parcerias mas sem uma estratégia internacional definida

\I
e

N3o costuma ter iniciativa. atua de acordo com as demandas e oportunidades que vio surgindo

e

27. 0s acordos/atos internacionais sao interrompidos quando muda o governador?

Sempre

—
-

O C

Frequentements

o

r"'_\l {
b e

Ocasionalmente

If "
L

Raramente

Nunca

|.:|

L b

e

P

N3o sabe
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28. Quando muda o governador (mais de uma opgao de resposta):

I:l Altera a politica internacional do governo

|:| Altera a estrutura de funcionamento da area internaciona

|:| Os funcionarios da area internaciconal sio modificadoes

I:I Os acordos internacionais ja firmados s3o afetados

|:| Os acordos internacionais ainda em tramitagdo/negociacio sdo afetados

|:| O orgdofinstituicdo responsavel pela area de relagdes internacionais & alterado (extinto/criado/reorganizado dentro da estrutura da
administragio)

|:| W30 ocorrem grandes mudangas na area intemacional

Qutro (especifique)

|

B
29. Na sua opiniao, os governadores de partidos politicos diferentes fazem relagoes
internacionais diferentes?
."Fh\
L
I/- -\l
L

Yy
L

Sempre
Freguentemente

Ocasionalmente

O

! Raramente

-
.

Munca

N3o sabe

-
s

30. As relagoes internacionais do estado sdo infuenciadas por questdes politico-
partidarias?

W Frequentemente
- Ocasionalmente
|} Raramente
I} Nunca

(") Nao sabe

31. Sobre as relagoes internacionais do seu estado, vocé acha que:
O governador @ o principal tomader de decisdes sobre o assunto

A filiagio partidaria do governador influencia as decisdes dele sobre o assunto :
Questies partidarias interferem nas relages internacionais do estado :

A mudanga de gevemnador interfere na continuidade das agbes internacionais do
estado
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ohjetivos propostos?

'm' Sempre

o TR

/-\ r n -
'\-_/ Frequentermente
N

. Ocasionalmente
L

Y

[

-, Raramente
Yy

[

o Nunca

Yy N3 y

\__J Nao sabe

| ) 1a 5 acordos por ano

', & a 12 acordos por ano

IS- 13 a 20 acordos por ano
A,

T -
W) 21 a 40 acordos por ano

| :: Acima de 40 acordes por ano

34. Voceé considera a atuagio internacional do seu estado:
Alta
Media

) Baixa

governo estadual?

este questionario: (inclusive ex-funcionarios)

32. Na sua opinido, os acordos internacionais firmados pelo estado cumprem os

33. Qual a média anual de acordos/atos internacionais estabelecidos pelo estado?

35. Na sua opinido, quais sao as principais limitagoes para a atuagio internacional do

=

=

36. Indique outros funcionarios do estado conhecedores do tema para preencherem

=l
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