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Resumo

Este artigo indaga: “Quais as caracteristicas da insercdo internacional de entes
subnacionais sul-americanos e como seu desenvolvimento é estudado na analise de
politica externa?” Analisa-se a insercdo internacional de entes subnacionais, no
ambito estadual na América do Sul e no México, suas definicbes conceituais e a
importancia da interacdo do nivel doméstico e internacional. Apresenta-se os trajetos
metodoldgicos, dificuldades e escolhas usadas para responder o problema. Aponta-
se que estas atividades tém se tornado cotidianas, resultantes de mudancas no nivel
internacional e doméstico. Ditas atividades, em alguns casos, sdo amparadas pelas
constituicdes e possuem oOrgaos focados em assuntos internacionais. Finalmente as
praticas paradiplométicas e da Diplomacia Federativa carecem, em parte, de uma
definicdo conceitual coesa e de indicadores especificos que permitam identifica-las.
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INTRODUCAO

A partir da década de 80, o mundo tem sido palco de mudancas importantes
no ambito doméstico e internacional. O processo de redemocratizacdo e
descentralizagéo e a intensificacdo da internacionalizagdo e interdependéncia sao
exemplos destas mudancas, que acarretaram o surgimento de novas praticas como a
insercdo e acao internacional de novos atores, entre eles entes governamentais
subnacionais, como estados e municipios (Lima, 2000; Keohane, Nye, 1988;
Keohane, Milner, 1996).

Ao longo destas ultimas décadas, tém-se buscado explicar estas novas praticas
assim como delimitd-las no campo académico nas mais diferentes areas, que vao
desde a administracdo publica até o turismo e em areas que lidam com eventos
internacionais como a de Relagbes Internacionais (RI) em especial o subcampo
Andlise de Politica Externa (APE). Neste ultimo, no qual se desenvolve o presente
artigo, as acfes citadas sao tratadas como resultantes da combinacdo de variaveis
contextuais domesticas e sistémicas.

A partir disto busca-se neste artigo observar estas acées na América do Sul e
no México e como elas sao definidas e delimitadas conceitualmente pela literatura
académica. Para a construcdo deste artigo foi realizada uma revisao bibliografica
sistematica sobre as acfes desses atores, que sera descrita ha se¢cdo metodoldgica,
explanando as escolhas e dificuldades encontradas nesta primeira etapa.

Assim, este trabalho encontra-se organizado da seguinte forma: A primeira
secdo aborda o contexto internacional, regional e doméstico que propiciaram o
surgimento das praticas citados por parte dos entes subnacionais. A segunda,
apresenta o percurso e as dificuldades metodolégicas encontradas durante a pesquisa
bibliografica sobre a delimitacdo do fenbmeno dentro da producdo académica. A
terceira, evidencia como a producdo académica tem definido conceitualmente estas
acoes, baseado nos dados obtidos pela busca sistematica. A quarta secéo apresenta
0 mapeamento das agdes internacionais na América Sul e o México partir do recorte
feito na secgdo trés e finalmente apresentam-se nas conclusdes os resultados da
pesquisa e a agenda de pesquisa futura, em consonancia com o defendido aqui sobre

a fertilidade de tal campo.



1. Mudancgas no contexto internacional, regional e doméstico

A observacdo das acdes internacionais dos atores subnacionais, entendidas
inicialmente como préticas paradiplomaticas, e a posterior expansdo do campo, se
deram por mudancas ocorridas no nivel sistémico que duplamente aumentaram a
variedade de atores envolvidos na pratica de Politica Externa, escapando do
tradicional papel central do Estado como discutido por Huntington (1973) e Putnam
(2010), assim como também resultaram do entrelagamento de diferentes niveis de
andlise e conexao de diferentes atores no &mbito nacional e internacional (Kuznetsov,
2015; Keohane, Nye, 1973; Keohane, Milner, 1996).

Segundo Kuznetsov (2015) a paradiplomacia € uma invencao do século XX, e
ocorre como uma consequéncia natural da globalizacdo e da releitura da nocéo
tradicional do Estado soberano. A globalizacéo, assim como a internacionalizacao,
gerou uma grande mobilidade de bens, capitais e informacdo, que por sua vez
geraram uma maior interdependéncia que acabou por erodir a distincdo entre
questdes domésticas e internacionais (Kuznetsov, 2015; Keohane, Nye, 1973;
Keohane, Milner, 1996). A divisao entre as responsabilidades do Estados e dos entes
subnacionais foi alterada (Keating 1999,). “[T]he interaction between globalization and
localization is now well recognized; it does not represent some unfathomable paradox
but reflects the competing pressures and tensions created by a broader and more
integrated global economy” (Hocking 1999, 18).

O avanco da internacionalizacdo se deu, de acordo com Keohane e Milner
(1996), gracas as mudancas nas praticas comerciais e de fluxo de capital que se foram
progressivamente se intensificando com o passar das décadas no periodo pds-guerra,
notadamente apds a década de 70 e 90, devido a fatores no nivel sistémico (Keohane,
Milner; 1996), em consonancia com o que é discutido Kuznetsov (2015). Os autores
afirmam que “diferentes niveis de integracdo nos mercados mundiais podem
influenciar o carater das instituicbes politicas nacionais” (Keohane, Milner; 1996: 8 -
9), 0 que ajudaria ndo somente a compreender a emergéncia de novos atores como
atores de politica externa, como também a variacdo das praticas das acdes para
diplomaticas de pais para pais.

Em consonancia com o que é discutido por Kuznetsov (2015) o estudo da

paradiplomacia é de grande importancia, especialmente em se considerando que a



complexidade do tema se mostra cada vez maior. De acordo com o0 autor um
“obstaculo no caminho da compreenséo tedrica e da sistematizacéo € o problema da
definicdo e dos limites do conceito paradiplomacia como tal. ” (Kuznetsov, 2015: 7).
Isto pode ser atribuido as crescentes acfes paradiplomaticas ao redor do mundo,
evidenciando caracteristicas especificas em cada pais e sendo orientada por
diferentes interesses, tais como as orientagdes econémicas, de cooperagao técnica,
de aproximacao fronteirica e até mesmo por uma aproximacao linguistica e identitaria.
Desta maneira, este novo fendbmeno torna-se mais evidente mediante as praticas, mas
conceitualmente torna-se mais amplo e complexo.

Nas ultimas décadas, as ac¢fes internacionais dos atores subnacionais vém
ganhando maior destaque e juntamente com este processo surgem outras definicbes
gue buscam caracterizar estas praticas em paises especificos a partir de um novo
parametro, qual seja, o tipo de organizacdo politico-administrativa Federal.
Especificamente, ressalta-se aqui o caso brasileiro, em vista de que os estudos
referentes as acdes dos entes subnacionais no ambito internacional tém sido
denominados como “diplomacia federativa”, em uma tentativa de contribuir na
evolucao do campo e de evitar possiveis confusdes terminoldgicas.

Como mencionado anteriormente, as a¢des internacionais por parte dos novos
atores, estados e municipios, foram influenciadas pela combinacdo de variaveis
contextuais domeésticas e internacionais. No que diz respeito ao contexto doméstico o
processo de descentralizacao tornou-se uma ferramenta importante para o novo papel
exercido por estes atores, dando a estes a possibilidade de ter graus de autonomia e
atribuicbes em areas especificas, em alguns casos, inclusive, permitindo mediante
vias constitucionais a celebracdo de tratados internacionais (Lima, 2000; Anastasia,
2007; Rocha, Anastasia, 2009).

O processo de descentralizacdo, encontra-se fortemente vinculado ao
processo de redemocratizacdo no caso da América Latina. Em paises nos quais se
instaurou regimes autoritarios, o Estado torna-se centralizador das atividades e do
processo decisorio doméstico e internacional, assim como também Ilimita a
participacédo dos diferentes atores na producéo de politicas publicas, centrando este
tipo de atividades no papel do Estado. Desta forma, o processo de redemocratizacéo
juntamente com a retomada da descentralizacdo busca garantir e ampliar a
participacdo de todas esferas do Estado nas tomadas de decisdo de cunho doméstico

ou internacional (Lima, 2000; Anastasia, 2007; Rocha, Anastasia, 2009).



O exposto nessa secao demonstra a relevancia da discussdo sobre o tema no
ambito das Relagdes Internacionais. Considera-se de especial importancia a questao
conceitual, uma vez que a ampla gama terminolégica acaba se tornando um entrave
no avanco do subcampo de Analise de Politica Externa. Em especial, as
peculiaridades e a diversidade na ocorréncia do fendmeno na América do Sul e do
México, justificam a escolha deste recorte especifico. Na préxima secdo sera
explanado o caminho metodoldgico percorrido para a sistematizacdo na busca dos

dados para a construcao da discussao aqui proposta.

2. Trajetos e dificuldades metodoldgicas

Esta secdo apresenta as escolhas e dificuldades metodolégicas encontradas
durante a elaboracéo deste artigo, especificamente durante a etapa de pesquisa
bibliografica. O presente artigo tem como recorte geogréafico a América do Sul e o
México e buscava-se a partir deste, explorar as publicacbes académicas feitas em
diferentes revistas nacionais e internacionais. Umas das primeiras dificuldades foi a
delimitar o uso das inimeras publicacdes nas mais diversas &areas? e revistas
académicas nacionais e internacionais com diferentes graus de impacto cientifico.
Dado este problema, optou-se por definir meios de busca que orientassem a pesquisa
sistematica sobre o estudo dos fendmenos na América do Sul e no México.

O primeiro dispositivo foi a do periédico CAPES?, de forma especifica o acesso
remoto da Comunidade Académica Federada (CAFe) a qual a PUC Minas tem acesso
permitido para buscas académicas. Neste, usou-se dois termos principais para a
busca*, sendo estes, na versdo em portugués “Paradiplomacia” e “Diplomacia
Federativa” e, em lingua inglesa, “Paradiplomacy” e “Federative Diplomacy”,
permitindo uma filtragem preliminar. No caso da Diplomacia Federativa, é importante

salientar que esta definicdo tem sido usada pela literatura para definir e delimitar a

2 O objeto de estudo do artigo era de interesse de areas especificas como a das RelacGes
Internacionais e até mesmo areas da administracao publica e do turismo.

8 “O Portal de Periédicos da Capes é uma biblioteca virtual que retine e disponibiliza a instituicdes de
ensino e pesquisa no Brasil o melhor da producéo cientifica internacional. Ele conta atualmente com
um acervo de mais de 45 mil periédicos com texto completo, 130 bases referenciais, 12 bases
dedicadas exclusivamente a patentes, além de livros, enciclopédias e obras de referéncia, normas
técnicas, estatisticas e conteudo audiovisual.” (CAPES, 2019)

4 A escolha pelos dois termos se deu no contexto do grupo de pesquisa no qual este estudo esta
inserido. O termo paradiplomacia se justifica por ser o mais difundido na literatura. J& diplomacia
federativa é o termo utilizado em diversas pesquisas sobre o fendmeno da diplomacia subnacional no
Brasil.



acdo internacional dos atores subnacionais no Brasil, as praticas e direcionamentos
da diplomacia no ambito subnacional. O termo e as praticas atribuidas ao fendmeno
desenvolvido no Brasil, tem sido tomados como referéncia em paises, como o0 México,
gue possuem um traco em comum com o Brasil no que diz respeito ao tipo de
organizacgéao politico-administrativa Federal, € por isso que o México entra no escopo
se andlise.

Além destes dois termos, foram selecionados filtros disponiveis no portal com
0 objetivo de otimizar a busca. A busca foi refinada por trés critérios diferentes: mostrar
somente “Periddicos revisados por pares”; tipo “artigo”; e idioma das publicacdes
‘espanhol, inglés e portugués”. Com isso, foram encontrados 394 resultados. Os
resultados foram inseridos em uma base de dados de acordo com os dados mais
importantes, como: nome de artigo, autor, revista de publicacdo, ISSN da revista e
outros. Apos a insercdo na base de dados o numero total de artigos passou a ser de
385, devido a eliminagéo de repeticdes e de resultados que ndo eram de fato artigos,
COMO iSsues, essays e reviews.

Um segundo parametro empregado para chegar-se a compilacéo final dos
artigos foi a qualidade e area da revista em que esses tinham sido publicadas. Como
um primeiro parametro para se atestar a qualidade das publicac¢des, utilizou-se o
Qualis, sistema de indexacéo da plataforma CAPES, que qualifica as revistas por
letras e nimeros (C sendo o mais baixo e A1 o mais alto). Em um primeiro momento
foi feita a pesquisa de todas as publicacdes, independentemente do nivel ou area de
concentragdo. No entanto, nem todas as revistas foram encontradas no sistema, ou
seja, a indexacdo Qualis ndo foi suficiente para verificar a indexacado de todos os
artigos. Apenas 167 dos artigos listados haviam sido publicados em uma revista
avaliada e indexada pelo Qualis.

De forma subsidiaria e como referéncia internacional buscou-se o fator de
impacto no Scimago Journal & Country Rank (SJCR) que varia de 0 a 10. A escolha
destes dois meios se justifica pela insuficiéncia de utilizacdo apenas do primeiro
instrumento e, apds a pesquisa, percebeu-se ainda uma divergéncia entre as
plataformas sobre o fator de impacto ou relevancia atribuidas as revistas académicas.
ApoOs a busca restaram 327 artigos, isto €, 57 publicacbes estavam em revistas que
nao figuravam nem no sistema Qualis nem no SJCR.

Tendo em vista o escopo do presente artigo, isto é, os fenbmenos de

diplomacia no &mbito subnacional que ocorrem na América do Sul e no México,
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selecionou-se aqueles artigos que tratavam sobre paises dentro deste recorte
geogréfico. Com este recorte restaram 120 artigos.

Optou-se ainda por utilizar como critério de selecéao sobre quais artigos seriam
analisados o valor minimo de B1 do sistema Qualis, isto €, permaneceram artigos
publicados em revistas Al, A2 e B1. Como visto, ambos meios possuem critérios
diferentes de avaliacdo das revistas, neste sentido, optou-se por estabelecer critérios

através de uma proximidade de equivaléncia:

Quadro 1. Critérios de classificacdo QUALIS e Scimago

QUALIS Scimago Journal & Country Rank

Al 0,6>
A2 0,4a0,59
Bl 0,2a0,39

Fonte: Elaboracdo préopria

A tabela apresentada informa trés qualificagcbes de revistas nacionais e
internacionais, consideradas de alto impacto no Brasil, da mesma forma buscou-se
criar oS mesmo parametros para Scimago Journal & Country Rank. Uma vez
escolhidos estes parametros, o préximo passo que orientou este trabalho foi a busca
pelas areas especificas de conhecimento que estivessem dentro do campo de estudos
do grupo de pesquisa. Neste sentido, a pesquisa dos termos delimitou-se a duas areas
tematicas: Relacdes Internacionais e Ciéncia Politica® e Sociologia e no caso da
(SJCR) as areas que correspondem a isso.

Para o recorte utilizou-se o critério “e/ou” tendo o Qualis como parametro
principal. O artigo permaneceria dentro do recorte se a revista® na qual foi publicado
tivesse o Qualis B1 ou superior na area tematica de “Ciéncia Politica e Relag¢des
Internacionais” e/ou no de “Sociologia”. Portanto foram excluidos os artigos publicados
em revistas B2 ou inferiores e de outras areas tematicas. Subsidiariamente 0 mesmo
modelo foi aplicado utilizando o SCIMAGO’ como parametro. Os artigos

permaneceriam dentro do recorte se a revista na qual foi publicado tivesse o fator de

5 Consideradas como uma s6 pela Qualis.
6 A pesquisa por area foi feita usando o Qualis de 2013-2016, da plataforma SUCUPIRA.
7 A pesquisa do fator de impacto do SCIMAGO foi feita com base a avaliagdo de 2018.
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impacto superior a 0.2 nas areas tematicas de “Ciéncia Politica e Relagdes
Internacionais” e/ou no de “Sociologia”. Logo permaneceram os artigos que cumpriram
um e/ou outros critérios.

ApOs aplicar este ultimo recorte, restaram 47 artigos, que cumpriam todos 0s
critérios supracitados. Interessante notar que ao aplicar o critério de fator de impacto
e area tematica, a selecéo de artigos foi reduzida dos 120 iniciais para 43, sendo que
30 artigos ndo foram encontrados nem no Qualis nem no Scimago. Ou seja, do
namero total de artigos que foram encontrados, para 57 néo foi possivel estabelecer
um fator de impacto de acordo com os critérios adotados. Destes 57 artigos, 30
abordavam temas dentro do recorte estabelecido nesta pesquisa.

Um ultimo ponto que cabe aqui ressaltar € que os 43 artigos serdo utilizados
para a analise conceitual aqui proposta. No que diz respeito aos estudos de caso,
outro recorte foi adotado, tendo em vista o escopo da pesquisa maior do qual este
artigo faz parte. Como foi discutido acima o CEPDE realiza sua pesquisa sobre o
ambito subnacional brasileiro. No entanto, em tal projeto, somente sdo considerados
estados. Portanto, apenas como forma de manter o paralelismo nas pesquisas, aqui

também sera adotado o mesmo recorte.

3. A evolugao dos estudos da diplomacia no ambito subnacional e as defini¢cbes

conceituais vigentes

De acordo com Kuznetsov (2015) atuacao dos entes subnacionais, estados e
municipios, em Politica Externa passou a ser estudada no inicio dos anos 70, ainda
gue inicialmente o foco néo era exatamente estes atores, e sim a miriade de novos
participantes na politica mundial tais como Organizacdes Internacionais, ONG’s, entre
outros. Ademais, o estudo era bastante restrito as atividades exercidas na América do
Norte (Kuznetsov, 2015). Este campo de pesquisa teve novos impetos com o passar
das décadas, especialmente apds os adventos dos anos 90 - queda do Muro de
Berlim, fim da Guerra Fria, criacdo da Unidao Europeia e com aumento da
interdependéncia e a internacionalizacdo - que impulsionaram a pesquisa sobre as
crescentes acdes internacionais dos atores nao estatais, definidas inicialmente como
acOes paradiplométicas. Paralelamente a este processo, torna-se evidente a
necessidade de considerar, nos estudos sobre politica externa, a dimenséao

subnacional.



O “surgimento de uma sobreposi¢cdo entre as questdes de ‘politica interna’ e

‘politica externa™ (Kuznetsov, 2015: 35, tradugc&do nossa), influenciou o avango dos
estudos sobre paradiplomacia, 0 que vai ao encontro do que é proposto por Putham
(2010) ao afirmar que a analise de politica externa € mais completa quando feita
levando-se em consideracdo os varios niveis envolvidos nesta, tais como nivel
doméstico (&mbito nacional e subnacional) e internacional.

A literatura da Ciéncia Politica e Rela¢des Internacionais, bem como de areas
correlatas, como a Sociologia, ao tratar sobre as atividades externas de unidades
subnacionais utiliza diversos termos, os quais destacamos paradiplomacia e
diplomacia federativa. Deste modo, a fim de caracterizar e diferenciar ambos os
fenbmenos e, portanto, responder nossa pergunta de partida, € importante mapear
outros conceitos mobilizados pela literatura visando compreender a amplitude do tema
e sua necessidade da sistematizag&o, em busca de maior padronizagao e parcimonia
na caracterizagdo das atividades internacionais das unidades subnacionais.

A miriade de termos utilizados no estudo da diplomacia no ambito subnacional
foi tema de debate em trabalhos anteriores, como é o caso de Kuznetsov (2015). Em
seu livro o autor busca unificar os conceitos, assim como criticar a utilizagéo de outros.
O autor considera que o melhor conceito sobre paradiplomacia foi criado por
Duchacek (1990) por ser, segundo ele, um termo “guarda-chuva”, ou seja, que abarca
diversas formas de realizar atividades externas no ambito subnacional em um mesmo
conceito. Por outro lado Kincaid (1990), por exemplo, inova ao trazer o conceito de
“Constituent diplomacy” e explana que nao existe uma terminologia sedimentada na
area para caracterizar as atividades diplométicas de governos subnacionais, sua
opgao seria por um termo descritivo neutro “um que evita a implicagdo de que as
atividades do constituinte os governos sédo necessariamente inferiores, auxiliares ou
suplementares a "alta politica" da diplomacia do Estado-nagéo.” (Kincaid, 1990:74,
traducao nossa).

As atividades paradiplomaticas sédo descritas pela literatura de diferentes
formas, como exemplo Barros (2009, p. 19), faz uma definicdo lato sensu e usa a
expressao “atuagao internacional dos governos nao-centrais”. Perpétuo (2010, p. 18)
define estas agdes como “atuacdo internacional dos governos nao centrais” ou
“‘insergao internacional dos governos nao-centrais”. Por sua vez, Vigevani (2004, p.
27) trabalha com a expressao “participacao internacional e regional das unidades

subnacionais”. Em todas elas se faz referéncia a atuacdo dos diferentes atores no



ambito subnacional, dos quais se destacam os estados e 0s municipios. As atividades
externas empreendidas por estes podem ter diferentes motivagoes, desde a busca
pelo desenvolvimento regional, até a proximidade fronteirica ou linguistica.

Assim como também estas atividades nem sempre podem estar alinhadas com
0s interesses no ambito nacional, podem divergir e até ter motivacdes separatistas,
quando isto se torna evidente, a literatura define estas divergéncias como o exercicio
da “protodiplomacia”.

Nas ultimas décadas, a literatura brasileira tem se aprofundado nos estudos
sobre as ac¢des externas nos entes subnacionais e tem definido estas agdes dentro
do arranjo federal como atividades da diplomacia federativa. Este termo tem sido
usado para caracterizar estas praticas no caso brasileiro, mas também tem sido usada
no estudo de caso mexicano, organizado da mesma forma que o Brasil mediante o
arranjo federal (Vigevani, 2006; Bafiuelos, 2011; Stren, Friendly, 2017; Setzer, 2015;
Medeiros, 2010).

Sobre esta definicdo Rodrigues (2008), ressalta que a criagdo do termo
“diplomacia federativa”, como uma nova denominacéo ao termo paradiplomacia, foi
utilizada pelo Itamaraty pela primeira vez em 1995. Deste modo, o fato do termo ser
amplamente utilizado nos estudos sobre o Brasil foi 0 que motivou sua utilizacao na
discusséo conceitual deste artigo. No entanto, cabe ressaltar que ao analisar 0s
textos, pode-se perceber que fazer uma analise preliminar contrapondo diplomacia
federativa e paradiplomacia com o intuito de buscar diferencas entre eles, é infrutifero,
uma vez que, o que foi constatado mediante a busca sistematizada aqui realizada que
0s termos séo utilizados a principio como sinbnimos. Medeiros (2010), inclusive, ir4
criticar a utilizacédo deste termo, pois, segundo o autor, ao discorrer sobre a diplomacia
subnacional no caso brasileiro:

[L]Jo que se verifica es un fendmeno de desconcentracién de la diplomacia
brasilefia que viene siendo denominado, equivocamente, de diplomacia
federativa. Se dice que «equivocamente» ya que la idea de federalizacion
encierra la nocion de mdultiples arenas decisorias de poder, en cuanto la
desconcentracidén remite —exactamente— al mero ejercicio de delegacién, cuyo
grado de reversibilidad depende Unica y exclusivamente del agente detentor de
poder, que es el agente central. (Medeiros, 2010:176)

O termo mais utilizado nos trabalhos aqui pesquisado, assim como em outros
trabalhos na literatura especializada, é o de paradiplomacia, e tem como principais
expoentes Duchacek (1990) e Soldatos (1990). Para Duchacek (1990), as atividades



paradiplométicas tendem a ser evidenciadas com maior frequéncia em estruturas
politicas democraticas que se regem pelo federalismo e possuem a descentralizagédo
como variavel chave. Ademais, a insercao internacional dos entes subnacionais se da
em resposta ao novo formato do sistema internacional de interdependéncia global e
regional, proporcionando uma maior aproximagao (fronteirica ou ndo) entre os mais
diferentes atores com diferentes tipos de influéncia. Processo que tem resultado numa
interacdo complexa tanto no nivel doméstico como no internacional devido aos
interesses que estdo em jogo, o0 processo decisario, as instituicbes e a ampla gama
de teméticas envolvidas. A isto, Duchacek (1990) argumenta que os sistema federais
tendem a responder melhor a este fenbmeno do que os governo unitarios ou, ainda,
do que os autoritarios. Assim como também as praticas cumulativas levam a um
melhor adaptacdo e menor resisténcia de adesdo. Ja Soldatos (1990) define o
fenbmeno como:

[E]nvolvimento de unidades federativas em assuntos externos, e a numerosa
atividade internacional de varios outros atores subnacionais (regides,
comunidades urbanas, cidades) e transnacionais (por exemplo, corporacfes
multinacionais) (Soldatos,1990, p. 34).

Portanto, pode-se perceber ja que estas definicdes sdo bastante abrangentes,
e englobam néo so diversas formas de atuacdo, mas também uma ampla gama de
temas, atores e niveis de institucionalizacédo. A literatura vem buscando restringir o
conceito, ou pelo menos especifica-lo, de forma a melhor operacionalizar a
compreensao do fendbmeno. Enquanto alguns autores tentam expandir a definigéo,
especialmente levando-se em consideracdo a instabilidade e falta de
institucionalizacao e estruturacdo da pratica diplomatica no ambito subnacional, como
€ 0 caso de Meza (2015), por outro lado, outros buscam manté-las restritas a atuacéo
de atores com poder de deciséo, isto é, atores governamentais, como Gasol (2010).

Um outro autor muito utilizado nos textos aqui estudados é Cornago (1999),
gue ira definir paradiplomacia como:

“[...] non-central governments’ involvement in international relations through the
establishment of permanent or ad hoc contacts with foreign public or private
entities, with the aim to promote socioeconomic or cultural issues, as well as
any other foreign dimension of their constitutional competences” (Cornago,
1999).

Com isso, o autor restringe o fendbmeno da paradiplomacia a atores

governamentais, ou seja, regides, provincias ou estados e governos locais, como

municipios. No caso deste artigo destaca-se a atuacao internacional dos estados ou



provincias em alguns paises da América do Sul e o México em vista estar em
consonancia com o grupo de pesquisa, que tem por objeto estados.

O presente artigo encontra-se orientado pela mesma abordagem usada no
grupo de pesquisa, quais sejam, o novo institucionalismo da escolha racional. Isto
implica em duas coisas que ensejam esta pesquisa. Primeiramente, a centralidade
das instituicbes domésticas. Devido a que ha uma diferenca na atuagcdo de entes
subnacionais que séo parte de um sistema melhor institucionalizado e outros em que
ha um déficit institucional que ndo garantem estas praticas. Segundo, € necessario
fazer uma diferenciacdo entre atores com poder de decisdo e grupos de interesse. A
politica externa sendo considerada uma politica publica, isto €, que tem efeitos
distributivos, é algo de competéncia dos atores com poder de deciso. E parte de um
processo decisério mais complexo ja que 0s grupos de interesse, organizacdes
empresariais, sindicatos, empresas, organizagdes civis e ONGs, por exemplo, nao
tém poder de decisdo, e sim de influenciar o processo decisorio. De todo modo, a
politica externa, seja no ambito nacional ou subnacional, per se cabe aos atores
governamentais. No caso da paradiplomacia, estes atores estdo no nivel subnacional,
regional ou local.

Outro ponto de destaque com relacdo ao presente artigo, é que a proposta de
discusséo, diferenciagdo conceitual e proposicado de indicadores ainda se encontra
em estagios iniciais e o que buscou-se realizar neste artigo foi uma releitura conceitual
tendo como base a institucionalizacéo destas atividades externas.

Entende-se que considerar toda e qualquer forma de atuacao internacional por
governos subnacionais como uma mesma coisa, sem levar em consideragdo a
formalizacdo das atividades, o aparato legal constitucional estadual e nacional, o
arranjo politico-administrativo em qual estédo inseridas, limita os ganhos analiticos.
Desta forma deixa-se em aberto estas questdes, que serdo usadas futuramente para
a construcdo de um artigo que contemple e diferencie o conceito de Diplomacia
federativa da paradiplomacia e que deste resultem indicadores robustos.

Como forma de demonstrar a variedade da atuacédo internacional dos entes
subnacionais, com relacdo a atores, escopo e, em parte, a institucionalizacéo, a
proxima secdo se dedicara a analisar o fenbmeno da diplomacia no ambito

subnacional América do Sul e no México de forma panoramica.



4 . O panorama da Diplomacia no a&mbito subnacional na América do Sul e no
México

Segundo Cornago (2000) as primeiras atividades paradiplomaticas se
desenvolveram nos paises industrializados, especificamente no hemisfério norte.
Notadamente o caso canadense € o mais citado pela literatura. J& na América Latina,
o fendbmeno esta intimamente ligado ao processo de redemocratizacdo pelo qual
passou a regiao, juntamente com a descentralizagdo em diferentes issue areas, entre
0S quais se destaca a econdmica, promovida nos anos subsequentes (Moreira, 2013).
As mudangas no panorama econdmico regional se devem ao fato de que o modelo
neoliberal estava sendo amplamente difundido no continente americano. Segundo
Aranda et al (2010)

[A] partir de la crisis de los afios ochenta, al Estado ya no se le exige que
promueva la industrializacion (crecimiento hacia adentro) sino que,
principalmente, que asegure el modelo econdmico neoliberal imperante. En ese
contexto, el rol de los gobiernos nacionales cambia significativamente, tanto en
el plano econémico como en el politico. (Aranda et al, 2010:37)

O que passou a ocorrer entdo foi uma mudanca contextual, influenciada pelo

nivel sistémico e o nivel doméstico dos paises aqui estudados. E importante salientar
gue os paises latino-americanos, de forma geral, tém a caracteristica de serem
centralizadores do processo decisorio devido ao seu passado de organizacao colonial
(ARANDA et al, 2010; MEDEIROS,2008), aspecto que se estendeu ao longo dos anos
e foi reforcado pelos inimeros golpes de Estado. Isto n&o significa que o processo de
descentralizacdo tenha sido desconsiderado, pelo contrario, a descentralizacdo foi
cogitada e inclusive instaurada por diferentes governos. No entanto, rupturas
consecutivas na ordem democratica resultaram num processo pendular de
centralizacao e descentralizacao.

A partir destas caracteristicas € possivel arguir que os resquicios do passado
colonial e autoritario explica, ao menos em parte, a resisténcia dos governos centrais
em ceder atribuicbes especificas e inclusive abrir espaco a atuacao internacional de
seus entes subnacionais, o que gera dois efeitos principais: uma tendéncia ao conflito
de posicdes entre o interesse estadual e nacional e uma deficiéncia institucional que
garanta o pleno exercicios destas atribuicbes. Segundo Vigevani (2004) duas forcas
distintas caracterizam as relagdes dos governos subnacionais e nacionais na América

do Sul: uma forca centripeta em que o governo central ainda tenta manter o poder



sobre politica externa, permitindo apenas algumas ac¢des aos entes subnacionais; e
uma forca centrifuga em que estes mesmos entes tentam garantir mais autonomia
para agir (Meza, 2005; Vigevani, 2004).

Retomando o tema da globalizac&o e do avanco da interdependéncia, Vigevani
(2006) afirma que o desenvolvimento da paradiplomacia dos entes subnacionais esta
relacionada as suas necessidades préaticas, 0 que ndo representa uma tentativa de
guebra com o monopdlio da politica externa pelo Estado, e sim uma tentativa de
flexibilizar as relacdes exteriores como forma de se adequarem as novas realidades e
de absorverem os beneficios da globalizacdo (VIGEVANI, 2006). Isto ira depender
tanto de aproximacdo fronteiri¢a, fatores institucionais, como de fatores politicos e de
pressdo de grupos de interesse. Segundo o autor

Essa flexibilidade, num contexto de limitacdo da capacidade indutora do Estado
nacional na América Latina — e que pareceu acentuar-se na década de 1990 —
, poderia estimular novas posturas na busca de alternativas de crescimento,
facilitando a instauracéo de projetos, buscando atrair investimentos, utilizando
capacidades implantadas, particularmente as que contribuem para o
desenvolvimento tecnologico e a inovacgao. (Vigevani, 2006:129)

A atuacdo dos entes subnacionais faz com que, portanto, a tradicdo

centralizadora dos Estados ndo se mantenha estatica e, ainda mais, ndo ocorre de
forma igual em todos os paises. Podendo ser motivadas de formas diferentes,
empreendidas por diferentes atores politicos no ambito nacional em governos
diferentes e, ainda, podendo ser de carater formal e informal. Neste sentido, a proxima
secdo ira analisar como ocorrem, de acordo com a literatura aqui selecionada, a

insercdo internacional de alguns atores subnacionais na América do Sul e México.

4.1 Mapeamento dos fendmenos na América do Sul e no México

O tipo de organizacdo politico administrativa Federal, se diferencia do tipo
unitario. Segundo Lijphart (2003) o tipo federal se caracteriza pelo compartilhamento
de soberania e atribuicdes com os atores no ambito subnacional “divisdo garantida de
poder entre o governo central e os governos regionais” (LIJPHART, p. 20, 2003)
enquanto o os do tipo unitario tendem a ter caracteristicas mais centralizadoras. Neste
sentido, os paises que possuem a organizacado federal no escopo do artigo sao,
Argentina, Brasil, Venezuela e o México, enquanto os unitarios sdo, Chile, Peru,
Colémbia, Equador, Paraguai e o Uruguai. Finalmente o caso da Bolivia é tratado pela

literatura como um Estado Plurinacional, com caracteristicas especificas.



7

Frente a este conjunto de paises é importante salientar que a literatura
escolhida para trabalhar sobre as acdes internacionais de entes subnacionais néo
abarca todos os paises acima citados. Desta forma 0 mapeamento terd como base
apenas o0s casos estudados pela bibliografia selecionada seja de forma individual ou
dentro de arranjos integrativos.

Medeiros e Saraiva (2009) dissertam acerca da paradiplomacia no ambito do
MERCOSUL e aduzem que “a participacdo de atores subnacionais é bastante
limitada”, dado o carater intergovernamental do bloco, cuja “baixa institucionalidade
limita as possibilidades de existéncia de mecanismos de compensacao importantes
para as dimensdes subnacionais”. Apesar disto, o Mercosul € apontado como
incentivador da participacdo subnacional dos paises pertencentes ao bloco (Medeiros,
2008), assim como é o caso do ZICOSUR?® (Clemente, 2018), fora do contexto de
integragao regional.

Dentro deste arranjo integrativo, os autores chamam a atencéo para caso da
Republica Federativa da Argentina, cuja reforma constitucional de 1994 reformulou o
marco institucional que permite e garante que as provincias celebrem tratados
internacionais, sendo “autorizadas a criar regides mais amplas conectadas para o
desenvolvimento e a assinar acordos internacionais de integracdo sub-regional com
outras provincias” (Medeiros e Saraiva, 2009) de acordo com o estabelecido nos
artigos 75, 99, 124 e 126 da Constituicdo Argentina (Di Martino, 2009; Medeiros,
2008). Colacrai e Zubelzt (2004 apud MEDEIROS e SARAIVA, 2009, p. 01) destacam
o papel da redemocratizacdo e a descentralizacdo ocorrida no pais que deu
“condicdes para que este movimento seja posto em marcha”. Além disso, "a medida
que as fronteiras [...] transformaram-se em fator de integracdo econdémica, social e
cultural, estimularam-se relacdes reciprocas e apresentaram-se novas necessidades
institucionais” (Vigevani, 2006, p. 128).

Medeiros e Saraiva (2009) evidenciam a existéncia de trés formas
institucionalizadas de “cooperacédo sub-regional” na Argentina. A conformacao de
“regides maiores como parte de uma integragao sub-regional”, como o tratado de

8 “La ZICOSUR (Zona de Integracion del Centro Oeste de América del Sur) es un foro de integracion
de caracter internacional integrado por provincias de Argentina, estados de Brasil, departamentos de
Bolivia y Paraguay, regiones de Chile y Pert y Municipios de Uruguay, comprendidos en el centro oeste
suramericano que han manifestado su voluntad de promover la integracién regional y la vinculacion
virtuosa con el contexto global con el fin de propender al desarrollo sustentable de laregion” (ZICOSUR,
2019).



integracao regional entre Cérdoba e Santa Fé, firmado em 1998, que posteriormente
incluiu também Entre Rios, é a primeira. A segunda séo os Comités de Fronteira, uma
forma de reforcar a cooperacéo transfronteirica, a fim de reduzir problemas como o
trafico e incentivar a cooperacdo em termos de infraestrutura e comunicacédo. Os
Comités mais desenvolvidos sdo aqueles que envolvem interacdo com provincias
chilenas. A terceira forma remete a possibilidade das provincias assinarem acordos
que promovam interesses econdmicos e sociais. E importante ressaltar que todas
essas iniciativas ndo podem colidir com a politica exterior nacional argentina
(MEDEIROS e SARAIVA, 2009, p. 01).

Em relacdo a republica federativa do Brasil, Rodrigues (2008) realiza uma
discussdo acerca da necessidade de constitucionalizar as relacdes internacionais
federativas a fim de reconhecer a legitimidade e legalidade, numa abordagem que
remete ao grau de institucionalizacdo da paradiplomacia. Rezek (2005 apud
RODRIGUES, 2008, p. 01), entretanto, é mais conservador e se mostra cético em
relacdo a capacidade de entes federativos exercerem relacbes internacionais.
Rodrigues (2008) afirma que gera-se uma lacuna no reconhecimento da validade dos
contratos firmados pelos governos subnacionais em relacdo a Convencao de Viena
sobre Direito dos Tratados (1969), vez que estes “ndo seriam tratados (treaties), mas
acordos ou convénios (agreements), uma espécie de contrato sui generis”. Mas ha
gue se ressaltar que a Convencdo reconhece acordos firmados por governos
subnacionais em caso de: |) mandato do governo central exercido subsidiariamente
pelo governo subnacional; 1) quando h& aceitacdo do Estado estrangeiro como
governo subnacional como contraparte legitima. (RODRIGUES, 2008, p. 01).

Estados federados, exatamente por admitirem sua subordinacdo a uma
autoridade e a uma ordem juridica centrais, ndo tém personalidade juridica de Direito
Internacional publico, faltando-lhes, assim, capacidade para exprimir voz e vontade
préprias na cena internacional (Rezek, 2005 apud RODRIGUES, 2008, p. 01).

O caso brasileiro apresenta suas peculiaridades na regido, uma vez que, além
de ser a Unica federacédo trina na América Latina (reconhece trés entes federados:
Unido, estados e municipios), tem na paradiplomacia uma pratica recorrente no pais,
ainda que néo haja previsao constitucional para tal. O fendbmeno ocorre basicamente
em temas de competéncia comum a Unido e aos estados como “saude; patriménio
histérico, cultural e paisagistico; cultura, educacdo e ciéncia; meio ambiente;

habitacdo; e combate a pobreza”, conforme previstos no art. 23 da Constituicdo



brasileira. De todo modo, a Constituicdo prevé, em seu Art. 52, no que tange as
competéncias privativas do Senado Federal, em seu inciso V, a competéncia de
"autorizar operacfes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios”. (RODRIGUES, 2008,
p. 01).

Exemplos concretos de atuacdo estadual e municipal [...] é [a] crescente a
guantidade de convénios de cooperacdo técnica entre municipios e Estados
federados brasileiros e contrapartes estatais estrangeiras para implementar politicas
publicas de prote¢cdo ambiental tendo por base tratados ou documentos internacionais
- como o Protocolo de Kyoto (1997), em relagdo ao aguecimento global, ou a Agenda
21, em relacdo ao desenvolvimento sustentavel. (RODRIGUES, 2008, p. 01).

Por sua vez, um caso sui generis na América do Sul é o Estado Plurinacional
da Bolivia. O pais permite por meio de sua Constituicdo, conforme apresenta Bernal-
Meza (2016), maior autonomia as comunidades regionais e indigenas nacionais, as
quais passaram a exercer praticas internacionais, demonstrando o aparecimento de
atores que vao além dos tradicionais atores da paradiplomacia (provincias, regioes,
estados e municipios). Assim, a Constituicdo boliviana permite quatro tipos de
autonomia subnacional para exercer relagcdes internacionais, ocorrendo via
departamental, regional, municipal ou rural-nativo-indigena. O fato de haver previsdo
constitucional estabelecendo os termos da paradiplomacia boliviana evidencia um alto
grau de institucionalizacdo da pratica naquele Estado e se mostra como um caso
singular na regido de atividade paradiplomatica.

Ainda sobre o caso Boliviano, Santana e Miranda (2014) chamam a atencao
para o interesse das atividades paradiplomaticas na regido fronteirica entre Chile e
Bolivia, mesmo apés um passado conflituoso, caso da Guerra do Pacifico. Os autores
argumentam que a regido fronteirica buscou um caminho de aproximacao entre as
regides de ambos os paises ao qual pode ser atribuida uma diplomacia no ambito
subnacional ou regional, devido as atividades econémicas e ao desenvolvimento
regional ali estabelecidas e a necessidade da Bolivia de ter uma saida ao mar. No
entanto, as relacdes diplomaticas no ambito nacional entre Estados, ainda nao tinham
este carater de aproximacao devido as relagcbes complexas do pos Guerra. As
iniciativas de aproximacao regional entre ambos 0s paises é vista pelos autores como:

“Fue en este momento historico cuando, por un lado, agrupaciones sociales de
variada indole de las provincias contiguas de Bolivia y Chile entraron en colision



con la diplomacia tradicional o estatal y, por otro, las perspectivas de desarrollo
regionales demandaron atencion de las nacionales” (Santana, Miranda, 2014,
p.40).

Ainda segundo as autoras cabe ressaltar que a aproximacao fronteirica entre

regides na Ameérica Latina ndo € um processo recente, ocorrendo historicamente
mesmo que de forma n&o oficial, como a diplomacia indigena “Practicas que se alejan
de la actividad diplomética oficial que tradicionalmente han ejercido los Estados
latinoamericanos desde su fundacién. Sin embargo, siguiendo las evidencias
historicas esas practicas paradiplomaticas son anteriores o se han desarrollado de
forma paralela a las diplomaticas” (Santana, Miranda, 2014, p.44).

No caso do México, Estado organizado mediante o arranjo federal, o caso de
da entidade federal San Luis de Potosi chama atencdo ndo necessariamente pelas
acOes paradiplomaticas empreendidas, mas evidencia como esta unidade
subnacional torna-se vulneravel e leva a um conflito direto com atores internacionais
gracas ao processo de globalizacédo e abertura econdmica, entre eles os efeitos do
acordo do NAFTA.

Segundo Herrmann (2006) o caso de San Luis Potosi € um exemplo peculiar,
em vista que evidencia os efeitos sistémicos sobre o doméstico, no ambito
subnacional. Efeitos que abordam ndo apenas interesses politicos e econdmico mas
também dependem das capacidades politicas e econdmicas. “Regional international
relations are mostly economic in nature, because it is in this area that regions normally
enjoy the broadest autonomy, both vis-a -vis their parent state and in the international
arena” (Herrmann, 2006, p. 45).

Neste sentido quando ha um engajamento, por partes dos atores subnacionais,
em realizar empreitadas internacionais estes buscam criar diferentes mecanismos
para que isto seja possivel, entre eles é possivel destacar os incentivos fiscais e
reunides com atores internacionais (do setor publico ou privado), por exemplo.
Herrmann (2006), no entanto, chama atencéo para quando os interesses buscam ser
mais duradouros, as unidades subnacionais optam por “[...] create specialized
bureaucratic agencies, such as ministries or departments of international trade or even
external relations” (Herrmann, 2006. p. 46) o que implicaria uma atuagéo coordenada
e supervisionada por parte do Estado sobre as atividades internacionais das unidades
subnacionais. Este segundo exemplo é parecido com o que ocorre no Brasil (Salomon,
Nunes, 2007) e Chile (Aranda et al, 2010).



O autor chama atengcdo sobre o poder de manobra que alguns estados
possuem em relacdo a outros no que respeita as praticas internacionais. Tendo em
vista este aspecto, estes podem demandar o uso dos seus proprios meios de insercéo
internacional. Neste caso “Conversely, since the presence of regional international
activity may pose threats to the integrity of a state’s foreign policy by creating
contradictions, states have sought to constrain, co-ordinate or co-operate with their
subnational units in international affairs (Herrmann, 2006. p. 47). Estas trés
possibilidades de reacdo do governo nacional séo, inclusive, bons indicadores do
qudao evoluida € a paradiplomacia em um pais.

Segundo o autor, retomando o caso de Potosi, 0 governo mexicano pouco fez
com relacdo aos efeitos da globalizacdo no ambito subnacional. Por um lado o
governo méxicano aproveitou dos resultados da globalizacdo, especificamente dos
investimentos diretos, mas por outro teve que lidar com a inexperiéncia dos unidades
subnacionais frente a este processo, 0 que resultou em atritos diretos entre o governo
de San Luis Potosi e atores ndo-governamentais internacionais dos EUA e do
Canada.

Mediante a Ley de Planeacién Art. 2, planejamento regional de 1985, San Luis
Potosi buscou se desenvolver economicamente, ganhando autonomia no ambito
federal dando brecha a possibilidades de agfes internacionais, mas estas atividades
nao permitiram acordos constitucionalmente garantidos segundo a Constituicao
Federal do México, art. 117. Ainda assim, segundo o autor, o conflito observado em
San Luis Potosi exemplifica uma quebra com o monopdlio da federagdo mexicana em
atividades internacionais e acabou forcando o Estado a reagir e alterar sua politica
externa em resposta a desenvolvimentos e decisées no nivel subnacional.

Como podemos perceber, as atividades paradiploméaticas tém motivacdes e
objetivos variados. De acordo com Keating (2001), estes poderiam ser categorizados
em politico, econdémico e cultural, enquanto Lecours (2008) fala que a paradiplomacia
pode ser dividida de acordo com os issues entre as categorias econdmica, politica e
de cooperacdo. Marié (2018) ao trabalhar com o conceito de paradiplomacia cultural,
utilizando do caso do Rio Grande do Sul para tal, utiliza o trabalho de Pietro (2010)
para dizer que ha ainda a diferenca entre motivagcdes instrumentais e simbolicas.
Podemos perceber com os casos aqui estudados exemplos que se encaixariam em
mais de uma dessas definicdes, 0 que nos aponta para outra deficiéncia na area em

sistematizar o fendmeno de forma adequada. Ha ainda que levar em consideracao



questdes ambientais, por exemplo, como é o caso da inser¢cdo internacional dos
estados amazonicos estudados por Moreira (2013), o que poderia ensejar uma
categorizacao diferentes das citadas.

Portanto, pode-se perceber que seja com relacdo aos atores que podem ser
incluidos ou ndo na definicAo de paradiplomacia, como é o caso da discusséo
proposta por Aranda et al (2010) na diferenciacéo entre atores e agentes, seja com
relacdo ao escopo, motivacdo e objetivo da insercdo internacional de entes
subnacionais, ou com relacdo ao nivel de institucionalizacdo, que ha uma gama muito
ampla de variagbes de fen6menos e uma igual amplitude na tentativa de defini-los e
classifica-los, o que prejudica os ganhos analiticos no estudo do tema. Por isto a
proposta deste presente trabalho de uma maior clareza conceitual, com variaveis e

indicadores claros para que seja possivel uma melhor operacionalizacao do tema.

CONCLUSAO

Chega-se a concluséo de que as acdes internacionais dos atores subnacionais
na América do Sul e no México tém se tornado uma pratica recorrente nas ultimas
décadas. As acdes evidenciadas no mapeamento dos fendmenos indicam que, no
interior de cada pais, seja este unitario ou federal, as praticas internacionais sédo
motivadas por interesses diversificados, que vdo desde a aproximacao fronteirica,
identitaria ou cultural até a busca por interesses politicos e econdmicos.

No entanto, durante a pesquisa bibliografica foi possivel identificar que é dada
énfase a descri¢cao dos casos em si, porém ha pouca discussao conceitual, bem como
uma auséncia de definicdo de indicadores claros que sirvam para identificar o
fenbmeno da atividade internacional de entes subnacionais, especialmente com
relacdo a atores, motivacio, escopo e institucionalizacdo. E possivel observar uma
gama de conceitos que sdo amplamente utilizados pela academia e instituicoes
governamentais para definir um mesmo fendbmeno. Reversamente percebe-se um
agrupamento de uma grande variagdo de ocorréncias do fenbmeno, com relacédo aos
atores envolvidos, sob qual motivacdo e escopo, e o grau de institucionalizacdo no
qual esta inserido, sob o mesmo conceito.

Por isto, foi proposto aqui um aprofundamento da discussao conceitual, ainda
que de forma embrionéria, para que haja uma melhor estruturacdo do estudo do

fendbmeno. Este artigo buscou, e faz parte de uma agenda de pesquisa maior que



buscara, dar um passo adiante neste sentido, no intuito de otimizar os ganhos
analiticos possiveis em pesquisas sobre o tema.

Ademais, foram encontradas dificuldades quanto a indexacdo QUALIS, uma
vez que esta se mostrou insuficiente para classificar os artigos de acordo com apenas
um critério de selecdo, sendo necessario utilizar também o critério do fator de impacto
do periodico. A partir disto, este trabalho coloca em evidéncia esta caréncia

metodoldgica e busca desenvolver essa parte em artigos futuros.
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