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RESUMO

Este artigo objetiva analisar o exercicio da paradiplomacia, apresentando os
respectivos entraves encontrados pelos governos subnacionais e linhas
tedricas de posicionamento dos autores favoraveis e contrarios. Delineou-se
ainda o exercicio da pratica paradiplomatica nos Estados Federados, modelo
de estado que apresenta mais frequentemente o exercicio de atos
internacionais pelos entes subnacionais. Analisaram-se 0s empecilhos
encontrados pelo Brasil para a legalizacdo da atividade, tendo em vista a
competéncia privativa do presidente da republica para a pratica de atos e
negociagbes no ambito internacional, expressa na Constituicdo Federal de
1988. Em que pese a limitacdo ao Presidente da Republica para a prética de
atos internacionais, nota-se que desde 1937 o Ministério das Relacdes
Exteriores (Itamaraty) € pressionado e consultado pelos entes subnacionais
acerca da viabilidade para a pratica de atos internacionais, todavia, o
posicionamento permanece igual desde aquela época. A implementacdo e a
constitucionalizagdo da paradiplomacia no Brasil anda a passos lentos, e
apenas na década de noventa houve o reconhecimento das atividades no
ambito internacional dos entes subnacionais brasileiros. Nesse sentido, houve
a criacdo da Assessoria Especial de Assuntos Federativos (AFEPA) e dos
Escritorios de Representacdo, mas ainda longe de representarem a
constitucionalidade da paradiplomacia, tendo em vista que as tentativas de
legalizacdo restaram frustradas. Portanto, diante da inseguranca juridica
existente pela pratica de costume contra constitutionem, concluiu-se que uma
Proposta de Emenda a Constituicdo teria viabilidade para a validacdo e o
reconhecimento da paradiplomacia no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Paradiplomacia. Entes  subnacionais. Brasil.
Constitucionalizagéo.

1 INTRODUCAO

A soberania do Estado amplamente defendida no absolutismo e no
sistema imposto pela Paz de Vestfalia fragilizou-se durante o século XX. Diante
do fluxo de informa¢cdes do mundo moderno, da comunicacdo além das
fronteiras fisicas dos Estados e das transformacdes sociais provenientes do
processo de globalizacdo, houve, como consequéncia, a relativizacdo do
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conceito de soberania. Além disso, acontecimentos historicos como as
Revolucdes Industriais e as duas grandes guerras mundiais também
contribuiram para o enfraquecimento da soberania. Ressalta-se que tal crise do
Estado Soberano, ou seja, a corrosao da soberania, fora prevista nos escritos
de Santi Romano (1969) e Giuseppe Capograssi (1959), provocando,
consequentemente, uma maior participacdo dos entes subnacionais. Desse
modo, o final do século XX registrou um aumento significativo do exercicio de
novos atores que ndo sdo precisamente os Governos Centrais nas relacdes
internacionais, como o0 observado na atuagdo dos governos subnacionais na
esfera exterior.

O principal motivo que explica a crescente atuagédo externa dos entes
federados na esfera internacional € a ineficiéncia dos governos centrais em
atender a todas as necessidades politicas e econbmicas dos entes
subnacionais, impulsionando-os a se relacionarem com suas contrapartes ou
mesmo com 0S governos centrais de outros estados, como bem aponta
Vigevani (2006). A pratica da atividade diplomatica pelos entes subnacionais
denominou-se “paradiplomacia”, atividade que ¢é legalizada em alguns paises e
cada vez mais expressiva nas nacdes emergentes, como o Brasil.

Todavia, em que pese a atuagdo no cenario brasileiro ocorrer cada vez
mais intensa e abrangente pelos diversos estados e municipios entes da
federacao, infere-se que a pratica paradiplomética no pais nao € constitucional,
encontrando entraves no seu reconhecimento e provocando uma flagrante
inseguranca juridica, motivo pelo qual demonstra-se a pertinéncia do tema. A
partir do contexto exposto, pretende-se demonstrar a importancia do exercicio
da paradiplomacia, além das linhas tedricas acerca do tema. Desse modo, com
base em uma metodologia bibliografica, este artigo objetiva discutir os entraves
para o exercicio no Brasil, 0s avan¢os conquistados, a pressdo exercida pelos
entes subnacionais no Itamaraty, bem como as tentativas de
constitucionalizacdo no Pais. Como hipétese, propde-se a viabilidade de uma
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), tendo em vista que a
descentralizacdo de competéncias é caracteristica do modelo federativo de
Estado, modelo adotado pelo Brasil.

Este artigo estd dividido em cinco secdes. A secdo a seguir define a
soberania estatal e apresenta sua crise frente a globalizacdo. A terceira secao
define o conceito de paradiplomacia e os seus entraves, apresentando também
as linhas tedricas favoraveis e contrarias e a paradiplomacia no ambito dos
estados federados e 0 caso brasileiro. A quarta secao apresenta os empecilhos
para o exercicio da paradiplomacia no Brasil, expondo também o conceito de
soberania no ambito nacional, além dos pareceres juridicos do Itamaraty sobre
o tema, os avanc¢os do Pais na area paradiplomatica, bem como as tentativas
de legalizacdo. Por fim, a ultima secdo apresenta consideracgdes finais sobre o
tema.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
de Direito Constitucional Comparado

v.6, n.2, 2019

2 SOBERANIA ESTATAL: CONCEITUACAO E SUA CRISE FRENTE A
GLOBALIZACAO

Cruz (2002) define a soberania, em sentido lato, como o poder de
mando em ultima instédncia em uma sociedade politica, sendo a diferenca entre
esta e as demais sociedades humanas a presenca do poder supremo. Em
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sentido estrito, Cruz (2002) assim caracteriza a soberania como o poder estatal
de forma plena, sujeito Unico e exclusivo da politica.

Todavia, conforme ja apontado, a soberania fragilizou-se frente ao
processo de globalizacdo durante o século XX. Desse modo, houve a
redefinicdo do conceito de soberania e até mesmo de sua pratica em escala
internacional. Afirma-se inclusive que a globalizacdo, principalmente em seu
aspecto econdmico, rompeu com toda a capacidade de soberania dos Estados
na administracéo, por exemplo, dos fluxos financeiros (MIRANDA, 2004). Neste
sentido, vislumbra-se a atuagédo crescente de entes subnacionais na esfera
internacional praticando atos paradiplomaticos com interesses de expansao
econdmica e de atracdo de investimentos.

Miranda também explana que
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A globalizacéo representa, portanto, um desafio significativo para o
exercicio da soberania dos Estados no contexto internacional. Esses
desafios, que ndo séo triviais, levaram alguns autores a falar em ‘crise
da soberania’, questionando ndo somente a utilidade do conceito para
captar e explicar as caracteristicas atuais do fendmeno, como também
quem seria o ‘sujeito’ da soberania (MIRANDA, 2004, p. 89).

Assim, nota-se que a globalizac&o proporcionou, e ainda proporciona, a
crise do estado soberano, fazendo com que entes subnacionais atuem de
forma cada vez mais intensa no ambito internacional, com o fito de atrair
investimentos e prosperarem economicamente. Desse modo, os Uultimos
duzentos anos presenciaram a relativizacdo do conceito de soberania —
defendido na Paz de Vestfadlia e no absolutismo — diante da perda da
capacidade dos governos centrais de controlar os seus territérios, tendo em
vista 0 avanco dos processos de globalizacdo que transpassaram os limites e
as fronteiras internacionais (JUNQUEIRA, 2018).

3 PARADIPLOMACIA: CONCEITUACAO E ENTRAVES PARA O
EXERCICIO

Paradiplomacia, termo desenvolvido por Panayotis Soldatos (1990) e
amplamente divulgado por Ivo Duchacek (1990), entende-se como um aditivo a
diplomacia interestatal classica, porém também como uma forma desviante ou
paralela de diplomacia, conforme explana Bessa Maia (2012). Kotzias (2009)
assevera que se trata da diplomacia dos Estados subnacionais, que é paralela
a diplomacia do Estado central, apenas no sentido de complementacao, porque
em principio, ndo deve ir de encontro ao estabelecido pela representacdo
oficial do pais. Em sintese, a paradiplomacia se trata do termo académico
utilizado para a atuacdo externa dos Entes subnacionais, compreendidos no
ambito brasileiro em Estados e Municipios, 0os quais pertencem a federacao
(conforme artigo 1° da Constituicdo Federal)3.

Dessa forma, a paradiplomacia caracteriza a marcante e crescente
presenca dos niveis subnacionais no cenario internacional, que vem sendo
operada via contratos formais ou informais com entes internacionais, e em

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 1°.
“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]".
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algumas circunstancias até ultrapassando — mas sem romper — 0s limites em
que cada ente subnacional esta constitucionalmente vinculado, conforme
explana Vigevani (2006). Importante salientar que no campo da paradiplomacia
considera-se o governo subnacional (seja ele municipal, estadual, etc), e ndo
0S outros atores nele situados, como universidades ou empresas, por mais que
também desenvolvam suas atividades internacionais, porém estes
compreendidos no ambito privado (SOLOMON, 2011).

Dentre os beneficios trazidos pelas atuacdes paradiplomaticas dos entes
subnacionais no ambito externo, tem-se, principalmente, os acordos comerciais
para a exportacdo. Ademais, ha o incentivo ao turismo por meio de um alto
grau de divulgacdo em diversos idiomas, além da facilidade e efetividade na
promocdo dos interesses dos entes subnacionais no ambito externo,
acarretando, assim, a consequente expansao econémica do ente subnacional
decorrente da atuacao internacional. Todavia, vislumbram-se alguns entraves
acerca do exercicio de tal atividade. O principal problema que emerge diz
respeito a imputacdo de direitos e obrigacGes internacionais aos entes
subnacionais, ou seja, trata-se da inexisténcia de personalidade juridica de
direito internacional publico. A problematica surge

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. S v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado

[...] justamente no que se refere a assinatura de tratados
internacionais, os quais podem ser por eles firmados, em que a
concesséo de direitos sem a respectiva imputacéo de obrigagbes faz
com que, em Ultima instancia, recaia sobre o Estado ao qual depende
a responsabilidade de zelar pelo cumprimento dos termos
contratados (DAL RI Jr., 2009, p. 59).

Acerca dos empecilhos para o exercicio da paradiplomacia, destaca-se
ainda o proprio Governo Central do pais, que a fim de salvaguardar a
soberania e o interesse nacional, poderia limitar o sistema de cooperacao
paradiploméatico, dominado, assim, a conducéo da politica externa.

3.1LINHAS TEORICAS ACERCA DO EXERCICIO DA PARADIPLOMACIA:
POSICIONAMENTO DE AUTORES

O exercicio da paradiplomacia ndo € um tema pacifico na doutrina. Uma
linha tedrica antecessora posiciona-se contrariamente ao exercicio da atividade
paradiplomatica. Dentre eles, Bodin (1576)* — o qual analisou a soberania do
Estado em um ambito geral, negando a subsisténcia de um Estado sem o
poder soberano —, Nguyen Quoc Dihn, Patrick Dalillier e Alain Pellet (2003). Os
trés ultimos, autores da obra Direito Internacional Publico editado na Franca,
defendem que ndo ha “a possibilidade de reconhecimento de uma
personalidade internacional parcial a Estados federados cujas agles
efetivamente possuem uma dimenséo internacional”, conforme explana Dal Ri
Jr. (2009, p. 24). Desse modo, rechacam qualquer tipo de reconhecimento
internacional aos entes federados posto que possuem natureza diferente do
Estado Federal. Por fim, alegam que o Unico Estado capaz de desenvolver a

4 O jurista francés Jean Bodin sistematizou o conceito de soberania pela primeira vez em sua
obra Les Six Livres de La Republique, de 1576. BODIN, Jean. Les Six Livres de La Republique.
Paris: Publié par Jacques du Puy, 1576.
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competéncia internacional por exceléncia é o Estado Federal, posto que tem a
possibilidade de recorrer a forca.

Assim, resta evidente que a soberania, para os referidos Doutrinadores,
€ o elemento imprescindivel para a formacdo de um Estado forte por meio da
supremacia interna e de independéncia internacional, vez que o conceito de
soberania envolve diretamente o conceito de Estado.

Na linha tedrica mais recente e favoravel a paradiplomacia, Rezek
(2016) pondera que ndo ha razdo para obstar a acdo dos componentes
federados de alguma competéncia para atuar no plano internacional, porém tal
atividade devera estar em conformidade com a ordem juridica interna, além
disso, as outras soberanias interessadas devem tolerar esse procedimento,
conscientes que quem responderd pela provincia serd a unido federal.
Destaca-se também os escritos de Bessa Maia e Sombra Saraiva (2016), posto
que analisaram a implicacdo no ambito econdmico acerca do exercicio da
paradiplomacia. Nesse sentido, a paradiplomacia financeira tem por objetivo
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[...] i) assegurar recursos externos para financiar projetos de
investimento publico (a “regra de ouro” do empréstimo externo);3 ii)
obter recursos externos a custos menores do que no mercado interno
e a prazos maiores de amortizagdo; iii) angariar recursos adicionais
para “fugir’ da restricdo orcamentaria dada pelas receitas préprias e
transferéncias fiscais do governo central; iv) ter acesso a melhores
praticas para a formulacé@o de politicas e a gestéo de projetos a partir
da cooperagdo técnica e financeira dos organismos internacionais, e
V) projetar-se internacionalmente como um parceiro credivel e
confiavel com vistas a credenciar-se a atrair investimentos privados
estrangeiros (BESSA MAIA; SOMBRA SARAIVA, 2016, p.128).

Desse modo, tendo em vista a ndo pacificidade do tema, demonstra-se
que a linha tedrica antecessora, em um ambito geral em relacéo a soberania do
Estado Nacional, rechaca que entes subnacionais atuem externamente tendo
em vista a defesa da soberania estatal. Todavia, 0s autores mais recentes
apresentam pareceres favoraveis ao exercicio da pratica paradiplomatica,
inclusive no Brasil que, em que pese nao ter a previsao constitucional para
tanto, reconhece a paradiplomacia, conforme se observa no posicionamento de
Rezek.

3.2A PARADIPLOMACIA NO AMBITO DOS ESTADOS FEDERADOS E O
CASO BRASILEIRO

O fendmeno da paradiplomacia pode ser observado em todo o mundo,
porém, destaca-se que possui uma ocorréncia mais frequente dentro dos
regimes federalistas. Isso porque uma caracteristica do federalismo € o sistema
descentralizado, dando uma maior autonomia as unidades subnacionais,
ocorrendo, assim, uma disparidade de poder politico e econdmico entre 0s
membros da federacao.

Desse modo, tem-se que o sistema de governo federativo seria 0 mais
capacitado de permitir o reconhecimento da diversidade das subunidades de
um estado-nacdo. Logo, o federalismo proporciona a acdo de um governo
compartilhado para determinadas finalidades comuns (BESSA MAIA; SOMBRA
SARAIVA, 2016). Kincaid assim define o federalismo como uma organizacao
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politica em que o governo central, estados e municipios compartilham o poder
de administrar uma nacdo (KINCAID; DARDANELLI, 2018). Todavia, Kotzias
(2009) examina que apesar do federalismo ser um dos melhores modelos,
posto que pode ser utilizado em Estados federados de grandes dimensdes e
heterogeneidades, ndo tem mais atendido de forma eficiente todas as
disparidades regionais e necessidades locais, ferindo, assim, a democracia, no
caso do Brasil. Portanto, existindo falhas no modelo tradicional, necessaria a
sua atualizacdo por meio de uma governanca de multiplas camadas,
oportunizando a negociacao a todas as esferas politicas para a defesa de seus
interesses, com a consequente descentralizacdo de competéncias (KOTZIAS,
2009).

No caso brasileiro, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em
seu art. 1°, caput, prevé expressamente que o Pais — a Republica Federativa
do Brasil — € formado pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e o
Distrito Federal. Logo, adotou-se o principio federativo, ou seja, a forma
federativa de Estado origina-se com um pacto federativo, os quais os Estados
cedem sua soberania ao ente central e passam a ter autonomia. A Constituicéo
Federal de 1988 também adotou o principio da indissolubilidade do pacto
federativo, o qual tem por finalidade a conciliagdo na descentralizacéo do poder
politico e a preservacdo da unidade nacional, vendando, assim, o direito de
secessado dos entes que compdem a federacdo. Importante registrar ainda que
a forma federativa de estado é clausula pétrea na Constituicdo Federal de
1988, conforme previsdo do art. 60, 84°, inciso |, da CRFB?®, logo, ndo podera
ser objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a aboli-lo.

Fato é que os Entes Federados do Brasil possuem uma atividade
expressiva no ambito internacional a partir de 1982, com a eleicdo dos
governadores dos Estados. Cumpre registrar que, conforme adiante
demonstrado, a existéncia e a pressao perante o Itamaraty dos entes
subnacionais acerca da pratica paradiplomatica existe desde a década de
1930, porém o reconhecimento do Itamaraty e do Presidente da Republica
ocorreu apenas na década de 1990. Atualmente, Estados como Rio Grande do
Sul e Santa Catarina exercem um papel ativo e significativo no ambito
internacional, além de demais Estados e Municipios, 0s quais sao entes da
Federacao.

Logo, o que se observa é que o federalismo, apesar de ter como
caracteristica fundamental a descentralizacdo do poder para a administracdo
da nacdo, possui como tendéncia a centralizacdo de poderes no governo
central, impossibilitando, assim, o exercicio da paradiplomacia, como ocorre no
Brasil e que sera demonstrado adiante.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
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4 OS EMPECILHOS PARA O EXERCICIO DA PARADIPLOMACIA NO
BRASIL

No Brasil, o principal obstaculo observado diz respeito a falta de
institucionalizacdo e permisséo constitucional da atividade paradiplomética no
ordenamento juridico brasileiro. Dessa forma, além de impedir a realizacao de

5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 60.
“Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] 8 4° Ndo sera objeto de
deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; [...]"
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outras atividades, descredibiliza as acdes que estdo em curso, gerando uma
consideravel inseguranca juridica. Tal fato ocorre diante da limitacao incisiva da
atuacdo dos entes subnacionais estampada na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, precisamente no artigo 21, inciso I, e artigo 84,
inciso VIII, restringindo o exercicio de atividades no ambito internacional a
Unido, por meio do Presidente da Republica, assessorado pelo Ministério das
RelacGes Exteriores (Itamaraty)®. Desse modo, apesar da Constituicdo Federal
de 1988 prever a autonomia e a distribuicdo de competéncias entre os entes
federativos, restringe de modo categérico 0 exercicio das atividades
internacionais. Tal fato é explicito no art. 18, caput, da Constituicdo Federal, em
gue assegura apenas a autonomia de organizacdo aos entes federativos,
todavia, Estados e Municipios sdo desprovidos de soberania, a qual se
restringe a Unido’.

Desse modo, o0 que se observa no caso brasileiro, como aponta Vigevani
(2006, p. 133), é uma “tradicao federalista centralizadora”, diante do carater
unitario do periodo imperial, bem como da ruptura da democracia nos anos de
1937, com a presidéncia centralizadora de Getulio Vargas, e em 1964.
Constata-se, porém, que a redemocratizacdo e a constituinte de 1987 e 1988
viabilizaram a autonomia dos Entes Federados — conforme o mencionado
artigo 18 — mas manteve-se a acao internacional nas maos do governo central.
Poder esse que se encontra atribuido ao Presidente da Republica por todas as
constituicdes brasileiras do periodo republicano, ou seja, desde a constituicao
federal de 18918. Especificamente acerca da constituicdo federal de 1891
ressalva-se que o artigo 65, ao facultar as competéncias dos Estados, deixou
margem para que estes pudessem exercer atos internacionais. 1sso porque ao
permitir a celebracdo de ajustes e convencdes entre os Estados (artigo 65,
inciso 1°, da Constituicdo Federal de 1891), houve referéncia ao artigo 48,
inciso 16° da referida Constituicdo. O artigo 48 disciplinava justamente o
exercicio das negociacbes, atos e convencdes internacionais, competéncia
atribuida como privativa do Presidente da Republica. Vislumbra-se que, em que
pese o artigo 48 atribuir privativamente ao Presidente da Republica o exercicio
de atos internacionais, a Constituicdo Federal de 1891 abriu margem para que
os Estados também realizassem atividade no ambito internacional.

Portanto, ressalvada a constituicdo de 1891 — que abriu margem para a
pratica paradiplomatica — resta claramente definida a impossibilidade de
participacéo legal no campo das relagdes internacionais por parte dos Estados
e Municipios brasileiros nas constituicées republicanas. Todavia, apesar de tal

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
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6 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, arts. 21 e
84. “Art. 21. Compete a Unido: | - manter relacdes com Estados estrangeiros e participar de
organizacfes internacionais; [...]". “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica: VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional; [...]".

" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 18.
“Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituigéo [...]".

8 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 48.
“Art 48 - Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] 16°) entabular negociacdes
internacionais, celebrar ajustes, convencdes e tratados, sempre ad referendum do Congresso,
e aprovar os que os Estados, celebrarem na conformidade do art. 65, submetendo-os, quando
cumprir, a autoridade do Congresso.”
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limitacdo imposta pela Constituicdo Federal, de fato as agbes exteriores pelos
Entes Subnacionais acontecem, e na maioria dos casos, tém importante
relevancia para o desenvolvimento econémico.

Denota-se, assim, que a paradiplomacia € exercida com base no
costume constitucional, especificamente o costume constitucional Contra
Constitucionem®. Porém, os costumes contrarios a constituicdo geram a
possibilidade de inseguranca juridica, tendo em vista que permitem a hipotese
do Direito Constitucional estar em contradicdo com a esséncia da Constituicao.
Conforme explana Luciene Dal Ri (2016, v. 01, p. 139), “trata-se de préticas
que pela contraposicdo a constituicdo e por sua natureza consuetudinaria
colidem com o tradicional pressuposto positivista de sobreposicdo da norma
positiva ao costume”.

Portanto, diante da inversdo do quadro hierarquico, evidencia-se a
incoeréncia no tratamento do tema, delineando uma cisdo entre a pratica
constitucional e a constituicdo (DAL RI, v. 01, 2016).

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. S v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado

4.1 O PRINCIPIO DA SOBERANIA NO BRASIL

O principio da soberania esta nitidamente estampado como um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil!?, auto-definida como um
Estado Democratico de Direito, conforme o caput do Art. 1° da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Nesse sentido, importante destacar
também o art. 4° da CRFB'!, em que prevé os principios que a Republica
Federativa do Brasil se rege nas suas relacdes internacionais. Destacam-se
aqui os principios da independéncia nacional (inciso 1), prevaléncia dos direitos
humanos (inciso Il), autodeterminacdo dos povos (inciso Ill), ndo-intervencéo
(inciso 1V), igualdade entre os estados (inciso V), defesa da paz (inciso VI) e
solucdo pacifica dos conflitos (inciso VII), vez que fazem parte da definicdo
classica de soberania.

Em que pese as naturais limitacBes proprias de um pais em grau de
desenvolvimento econémico e social como o Brasil, pode-se afirmar que as
“relacdes exteriores dos sucessivos governos desde o fim da ditadura em 1985,
com matrizes ideolégicas bem distintas [...] estiveram sempre pautadas pelo
respeito a soberania e a autodeterminagdo dos povos” (MIRANDA, 2004, p.
93). Portanto, a soberania nacional, nesse contexto, fora bastante enfatizada,
constituindo-se um importante elemento da politica externa brasileira.

Assim, a soberania, no caso brasileiro, diante da evolu¢do do Estado de
Direito formal para o Estado Democrético de Direito fez com que a soberania,

9 Surge em sentido oposto ao de uma norma da Constituicao formal.

10 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 1°.
“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: | - a soberania; [...]”

11 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out. 1988, art. 4°.
“Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos
seguintes principios: | - independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos humanos; Il -
autodeterminacgdo dos povos; IV - ndo-intervencgéo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa
da paz; VIl - solucdo pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo; IX -
cooperacao entre 0s povos para o progresso da humanidade; X - concessao de asilo politico.

L]
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no ambito interno, migrasse do soberano para o povo. No plano externo, seus
contornos rigidos foram relativizados com a formulacdo do principio da
autodeterminacdo dos povos (art. 4°, inciso Ill, da CRFB) e o reconhecimento
do Estado pela comunidade internacional.

Convém destacar que, conforme j& explanado, evidentemente a
soberania brasileira também se enfragueceu diante dos processos de
globalizagdo — politica e econdmica — e do desenvolvimento dos meios de
comunicacdo e de informacédo, logo, o Brasil igualmente vivencia a crise da
soberania estatal.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. S v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado

4.2PARADIPLOMACIA: UMA~ANALISE DOS PARECERES JURIDICOS DO
MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES (ITAMARATY)

O posicionamento dos consultores juridicos do Itamaraty ndo destoa do
previsto nas constituicdes brasileiras que vigeram desde o periodo republicano.
Da anadlise dos pareceres emitidos, verifica-se que o interesse dos governos
subnacionais brasileiros no ambito internacional e a presséo para a legalizacéo
da pratica existe desde antes da primeira metade do século XX.

No ano de 1937, o Itamaraty emitiu um parecer acerca da soberania do
Estado de S&o Paulo para ingressar em juizo devido a um empréstimo externo.
O consultor juridico e parecerista do Itamaraty a época, James Darcy,
argumentou:

Sdo Paulo ndo é, evidentemente, um Estado soberano (como do
Estado da Bahia, disse Clévis Bevilagua. Direito Internacional
Publico, v. I, pag. 99), é apenas um Estado auténomo do Brasil, mas
uma sentenca contra ele proferida atingiria a soberania nacional
porque os Estados da federacéo constituem elementos essenciais da
nacao soberana, porquanto ndo sdo mais do que divisbes politicas
para vida juridica interna do Estado, podendo apenas aparecer, nas
relagdes internacionais, através da soberania nacional. “O Estado
Federal constitui uma s6 pessoa de direito internacional” (Epitacio
Pessoa — Projeto de Cdédigo de Direito Internacional) (MEDEIROS
(Org.), 2000, v.3, p. 80).

A justificativa utilizada pelo Itamaraty na década de 30 nao se diferencia
dos utilizados nas consultas realizadas nos anos seguintes. Em parecer
proferido pelo entdo Consultor Levi Carneiro (MEDEIROS (Org.), v. 4, 2000),
em 5 de janeiro de 1951, acerca de um acordo firmado entre o Estado de Sao
Paulo e com a Organizacédo Internacional dos Refugiados para o recebimento e
a remessa de estrangeiros, manifestou-se no sentido de rechacar a aludida
pratica. Argumentou que parece incontestavel que um Estado Federado nao
possa agir nas Orbitas internacionais, nem assumir compromissos de carater
internacional. Ademais, tendo em vista que o acordo envolve direitos e
obrigacbes as partes, tal fato poderia gerar a colisio com o0s interesses
nacionais e com a propria seguranca nacional. O Consultor ainda invocou o art.
5°, inciso 1*2 da constituicdo que vigorava a época — constituicdo de 1946 — que
restringia a competéncia para manter relagdes internacionais a Unido, o que

12 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia, 18 set. 1946, art. 5°. “Art 5°
- Compete a Unido: | - manter relacdes com os Estados estrangeiros e com eles celebrar
tratados e convengoes; [...]".
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abarcava, necessariamente, as organizagbes internacionais. Por fim,
estabeleceu que apenas a Unido, e ndo qualquer Estado Federado, pode
manter relagdes — contratuais ou ndo — com alguma organizagéo internacional.

Ato continuo, diante do projeto para a nova Constituicdo Federal que
fora promulgada em 1967 — e sucessora da Constituicdo de 1946 — o entéo
Consultor Juridico Haroldo Valladdo (MEDEIROS (Org.), v. 6, 2002) emitiu um
parecer em 1966 para a realizacdo de emendas urgentes no projeto da futura
Constituicao. O artigo em questdo que fora objeto de mudancas pelo Consultor
foi o 8°, inciso I3, que alterava e correspondia ao artigo 5°, inciso | da
Constituicdo de 19464, Desse modo, na opinido de Valladdo, o acréscimo
imposto no inciso | do artigo 8° — “participar das organizagdes internacionais
destinadas a preservagao da paz’ — corresponderia a uma restricdo a Unido,
posto que apenas participaria das organizacdes internacionais destinadas a
preservacao da paz. Caberia entdo aos Estados a competéncia para participar
das organizacdes internacionais no geral, apandgio o artigo 13, 81° da
Constituicdo de 1946'°. O parecer do Consultor surtiu os efeitos almejados,
posto que a redacéo final do artigo 8°, inciso 1'%, da Constituicdo Federal de
1967, exclui a expressao “destinadas a preservacao da paz”’ da segunda parte
do inciso.

Por fim, menciona-se o parecer emitido pelo Consultor Juridico Antonio
Paulo Cachapuz de Medeiros (MEDEIROS (Org.), v. 9, 2008), em 1999, acerca
da consulta da Procuradoria Geral da Prefeitura do Rio de Janeiro sobre a
possibilidade juridica do Municipio de celebrar contrato com uma pessoa de
direito publico internacional, haja vista o interesse pelo Centro das Nac¢des
Unidas para Assentamentos Humanos de celebrar convénio com o municipio.
Em seu parecer, afirma de forma categérica que a ordem constitucional patria
estabeleceu expressamente a Unido a competéncia para conduzir as relacdes
exteriores, ndo fazendo nenhuma mencdo as unidades federadas. Nesse
sentido, citou o artigo 21, inciso |, da Constituicdo de 1988. Todavia, o
Consultor reconheceu que os Estados e determinados Municipios, aquela
época, possuiam agenda internacional propria e em expansao, e que o proprio
Itamaraty havia reconhecido e colocado em pratica a diplomacia federativa
para criar canais de comunicacdo com Estados e Municipios. Porém, conforme
0 exposto em seu parecer, concluiu que o Municipio, de fato, ndo poderia
celebrar acordo com pessoa juridica de direito internacional.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
de Direito Constitucional Comparado

v.6, n.2, 2019

13 “Art 8°: Compete a Unido: | — manter relagGes com Estados estrangeiros e com estes
celebrar tratados e convences; participar das organizacfes internacionais destinadas a
preservacgao da paz; [...]".

14 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia, 18 set. 1946, art. 5°. “Art 5°
- Compete a Unido: | - manter relag8es com os Estados estrangeiros e com eles celebrar
tratados e convengoes; [...]".

15 BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia, 18 set. 1946, art. 13. “Art 13
- Os Estados se organizam e se regem pelas Constituicdes e pelas leis que adotarem,

respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta Constituicdo, os seguintes: [...] § 1° -
Cabem aos Estados todos os poderes nao conferidos por esta Constituicdo a Unido ou aos
Municipios. [...]".

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 24 jan. 1967, art. 8°.
“Art 8° - Compete a Unido: | - manter relacdes com Estados estrangeiros e com eles celebrar
tratados e convencgdes; participar de organiza¢des internacionais; [...]".

0800 600 0005 |catolicasc.org.br
JARAGUA DO SUL | JOINVILLE | ITAJAI | FLORIANOPOLIS

."‘ CatolicaSC

Pagina 10



NNAVNCQ

SABERES

4.3A CRIACAO DA ASSESSORIA ESPECIAL DE ASSUNTOS FEDERATIVOS
(AFEPA) E DOS ESCRITORIOS DE REPRESENTACAO

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
de Direito Constitucional Comparado

v.6, n.2, 2019

Em 5 de abril de 1995, na ocasidao do discurso de apresentacdo do
Ministro das RelagOes Exteriores perante a Comissdo de Relacdes Exteriores
da Camara dos Deputados, o entdo Chanceler Luiz Felipe Lampreial’ utilizou-
se, pela primeira vez, oficialmente, da expressao “diplomacia federativa” para
designar as atividades internacionais de Municipios e Estados brasileiros
(LAMPREIA, 1995, p. 113). Assim, em 6 de junho de 1997, publicou-se o
decreto n°® 2.246, no governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso,
o qual tinha por finalidade estreitar os lacos entre os Estados da federacédo e o
Ministérios das Relacbes Exteriores (ltamaraty). Criou-se a Assessoria de
Relacdes Federativas (ARF) com o objetivo de funcionar como uma interface
do Itamaraty com os Estados e Municipios brasileiros. Em 2003, a Assessoria
de Relacdes Federativas (ARF) transformou-se em Assessoria Especial de
Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA)'®, ainda subsistindo a
denominacédo. Acrescenta-se que além da criacdo da AFEPA, também houve a
implementacgdo de escritérios de representacdo!® nos Estados da Federacéo,
com o claro objetivo de intensificar o didlogo entre o Itamaraty e os entes
subnacionais da federacédo (Estados e Municipios), assessorando-0s em suas
iniciativas externas e incentivando a acdo e a presenca internacional.
Destacam-se aqui os escritérios de representacao de Santa Catarina (ERESC)
e Rio Grande do Sul (ERESUL).

Portanto, verifica-se que o Ministério das Relacdes Exteriores reconhece
que os Estados e Municipios entes da Federacdo exercem atividades no
ambito exterior, e que realizam exitosas transagfes. Ademais, em muitos
governos Estaduais e Municipais do Pais ha a implementacdo de Secretarias
especificas para a gestdo e coordenacdo dos assuntos internacionais, tamanha
a importancia da teméatica para o desenvolvimento econbmico do ente
subnacional. Cita-se como exemplo o Relatério de Gestdo da Secretaria
Executiva de Assuntos Internacionais de Santa Catarina de 2017, em que
demonstra que o Estado de Santa Catarina, no ano de 2017 firmou acordo de
cooperacdao com a Provincia de Misiones (Argentina), renovou o0 acordo de
cooperacao com o Japédo para a producdo de macgas, entre outras atividades
(SANTA CATARINA, 2018).

Mesmo com a importancia para o desenvolvimento dos Estados e
Municipios de realizarem rela¢gBes internacionais a implementacdo no Brasil
caminha a passos lentos.
4.4AS TENTATIVAS DE LEGALIZACAO DA PRATICA PARADIPLOMATICA

No periodo de 2005 a 2008 tramitou na Camara dos Deputados a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 475, formulada pelo Deputado
Federal André Costa do PDT/RJ. Tal proposta acrescentaria um paragrafo ao
artigo 23 da Constituicao Federal de 1988 para permitir que Estados, o Distrito

17 Foi diplomata e soci6logo brasileiro, além disso, atuou como Ministro das Relacdes
Exteriores no Governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso entre 1995 e 2001.

18 Competéncia estabelecida atualmente pelo Decreto n°® 9.662, de 1° de janeiro de 2019, artigo
40,

19 |nstituidos por meio do Decreto n°® 2.775/90, artigo 30, sendo a competéncia estabelecida
atualmente pelo Decreto n° 9.683, de 9 de janeiro de 2019, artigo 48.
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Federal e Municipios possam promover atos e celebrar acordos ou convénios
com entes subnacionais estrangeiros. Ficou conhecida amplamente como a
“PEC da paradiplomacia”, vez que buscava a almejada legalizagdo da pratica.
Conforme exposto na PEC, a redacédo do paragrafo seria da seguinte forma:

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. S v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado

S PSSP
§2° Os Estados, Distrito Federal e Municipios, no ambito de suas
respectivas competéncias, poderdao promover atos e celebrar acordos
ou convénios com entes de subnacionais estrangeiros, mediante
prévia autorizacdo da Unido, observado o artigo 49, e na forma da
lei.20

Importante destacar que o artigo 23 da Constituicdo Federal prevé as
matérias de competéncia comum entre a Unido, os Estados, Municipios e o
Distrito Federal. A proposta da emenda n&o logrou éxito, haja vista que na
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) da Camara dos
Deputados fora reconhecida como inadmissivel pelo Relator Dep. Nery Lopes.
Surpreendentemente, o parecer do Relator evidenciou a inconstitucionalidade
da PEC por “promover a subversdao da ordem federativa ao restringir a
autonomia estatal prevista no artigo 18 da Constituicdo da Republica™.
Argumentou ainda que ndo h& nada no texto constitucional que impeca que
Estados, Municipios e o Distrito Federal de celebrar atos internacionais, e que
a sugestdo da PEC — com o fito de autorizar tais atos no ambito externo —
violaria a autonomia reconhecida aos entes subnacionais conferido pelo artigo
18 da Constituicdo Federal de 1988. Desse modo, em fevereiro de 2008 a
“‘PEC da paradiplomacia” foi arquivada. Em que pese a argumentagao do
llustre Deputado e Relator do Projeto de Emenda a Constituicdo n° 475,
verifica-se que o parecer proferido inverte os conceitos juridicos de direito
publico e privado. O principio da legalidade, expressamente estampado no
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, assegura que na Administracédo
Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. No ambito privado, tudo o que
nao € proibido em lei, € permitido ao gestor privado. Ou seja, é evidente a
inversdo de conceitos juridicos no parecer do Relator da PEC n° 475.

Ressalta-se também a tramitacdo no periodo entre 2006 a 2010 no
Senado Federal, do projeto de lei n® 98 de 2006, de autoria do Senador Antero
Paes de Barros (PSDB/MT), dispondo sobre a aplicacdo de normas
internacionais no Brasil e outras providéncias, prevendo também a

20 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Emenda a Constitui¢cdo n° 475, de 2005.
Acrescenta paragrafo ao art. 23 da Constituicdo Federal para permitir que Estados, Distrito
Federal e Municipios possam promover atos e celebrar acordos ou convénios com entes
subnacionais estrangeiros. Autor: Deputado Federal André Costa. Brasilia, 03 nov. 2005.
Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=305376>.
Acesso em: 23 jun. 2019.

21 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Emenda a Constituigao n° 475, de 2005.
Acrescenta paragrafo ao art. 23 da Constituicdo Federal para permitir que Estados, Distrito
Federal e Municipios possam promover atos e celebrar acordos ou convénios com entes
subnacionais estrangeiros. Autor: Deputado Federal André Costa. Brasilia, 03 nov. 2005.
Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=305376>.
Acesso em: 23 jun. 2019.

0800 600 0005 |catolicasc.org.br
JARAGUA DO SUL | JOINVILLE | ITAJAI | FLORIANOPOLIS

."‘ CatolicaSC
Centro Universitario

Pagina 12


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=305376
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=305376

NNAVNCQ

SABERES

possibilidade de exercicio por parte dos Estados da federacdo de praticas
diplomaticas. Contudo, o Projeto de Lei igualmente fora rejeitado pela
Comisséo de Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado Federal sob o
fundamento de inconstitucionalidade, apanagio o art. 101, 81° da Resolucéo
Interna do Senado Federal®? (RISF), e sob o fundamento dos citados artigos 21
e 84 da Constituicdo Federal de 1988.

Desse modo, verifica-se que o poder publico subnacional brasileiro atua
mais vigorosamente no ambito internacional com base no decreto n° 2.246, que
permite a sua maior atuacdo junto ao Itamaraty. Ademais, h4 a pratica de
costume constitucional Contra Constitutionem — conforme explanado neste
artigo e demonstrada a inseguranca juridica, vez que vai contra a propria
esséncia da constituicdo —, haja vista o siléncio e as frustradas tentativas
politicas no ordenamento juridico brasileiro para tal regulamentacéo.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. e v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado

5 CONSIDERACOES FINAIS

E certo que a paradiplomacia ndo se encontra apenas como teoria no
meio académico. O termo desenvolvido por Soldatos representa as atividades
dos entes subnacionais no ambito internacional, trazendo inUmeros beneficios,
sendo o0 mais importante deles o de ordem econdmica. Contudo, os entraves
para o exercicio surgem, principalmente, no que tange a soberania do Governo
Central do Pais, que a fim de salvaguarda-la, restringiria o exercicio
paradiplomético. No Brasil, o principal empecilho diz respeito a falta de
legalizacdo da pratica que estd em ascensdo nos diversos estados e
municipios brasileiros. A Constituicdo Federal de 1988 limita expressamente o
exercicio de atividades internacionais a Unido e ao Presidente da Republica,
além disso, os pareceres juridicos dos consultores do Itamaraty sédo claros
sobre o tema, vedando a pratica de atos internacionais (como a celebracéo de
acordos, tratados e convencdes) dos entes subnacionais.

Os avancos para o0 reconhecimento das praticas paradiplomaticas anda
a passos lentos no Pais, porém, a criacdo da AFEPA e dos Escritorios de
Representacdo nos Estados significa o reconhecimento, por parte do Ministério
das Relacdes Exteriores, de que os entes subnacionais podem atuar no ambito
internacional, e que tal pratica exibe evidentes vantagens. Acerca das
tentativas de constitucionalizacdo no Pais, é nitido que foram inexitosas e
fracassadas.

Neste interim, a paradiplomacia no Brasil é situacdo em que,
juridicamente, ha a préatica de costume contra constitutionem, representando
uma insegurancga juridica, ja que se trata de pratica em que o Direito
Constitucional se contradiz com a prépria esséncia da Constituicdo. Tal
situacdo impede uma postura coerente (em ambito politico e juridico) frente a
globalizag&o e interdependéncia entre os paises.

Por fim, conclui-se que para a constitucionalizagéo e a autorizagédo das
praticas paradiploméaticas no Brasil, seria viavel uma Proposta de Emenda a

22 BRASIL. Regimento Interno do Senado Federal: Resoluc&o n° 93, de 1970. “Art. 101. A
Comisséao de Constituicdo, Justica e Cidadania compete: § 1° Quando a Comissao emitir
parecer pela inconstitucionalidade e injuridicidade de qualquer proposicéo, sera esta
considerada rejeitada e arquivada definitivamente, por despacho do Presidente do Senado,
salvo, ndo sendo unénime o parecer, recurso interposto nos termos do art. 254; [...]".
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Constituicdo, vez que, ao contrario do proferido pelo Relator da PEC n° 475,
ndo haveria qualquer supressdo da autonomia garantida aos entes
subnacionais por meio do artigo 18 da Constituicdo Federal. Isso porque,
conforme exposto, a Administracdo Publica s6 € permitido fazer aquilo
expressamente previsto em lei. Desse modo, h& viabilidade em uma Proposta
para emendar a Constituicdo a fim de tornar constitucional a pratica, tendo em
vista que as clausulas pétreas permanecerdo incélumes. Portanto, tem-se
como viavel a uma Proposta de Emenda a Constituicdo, desde que especifica
e melhor formulada do que os projetos ja apresentados, vez que nao violaria a
autonomia dos Estados, diante do ja explanado acima, bem como néo feriria
qualquer clausula pétrea, visto que o federalismo, modelo de Estado adotado e
amparado pela protecdo constitucional do 84°, art. 60, da CRFB, possui como
caracteristica principal a descentralizacdo de competéncias. Assim, uma
Proposta de Emenda a Constituicdo seria possivel e exequivel diante da
principal caracteristica do federalismo: o sistema descentralizado.

Anais do Il Congresso Luso-Brasileiro
. S v.6, n.2, 2019
de Direito Constitucional Comparado
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