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1 Introducéo

As relagdes internacionais sempre se fizeram presentes nas civilizagoes,
principalmente a partir da formacdo dos Estados soberanos. Por sua vez, ¢ consenso na
doutrina do Direito Internacional Publico que o tratado € a fonte escrita mais importante desse
ramo publicistico do direito, ndo s6 em razdo da sua larga utilizacdo, como também devido a
importancia das matérias que por eles sdo regulamentadas.

Desde as épocas mais remotas, foram os principios consuetudinarios do livre
convencimento, da boa-fé dos contraentes e da norma do pacta sunt servanda, que regeram a
celebragdo dos tratados. No entanto, a partir de 1949, ja4 no ambito das Nagdes Unidas, o
desejo de uma codificagdo das regras sobre o Direito dos Tratados comegou a se materializar.
Finalmente, no ano de 1969, foi finalizado o texto da Conveng¢ao de Viena sobre o Direito dos
Tratados, sendo que apenas no dia 27 de janeiro de 1980, apds o depdsito de trinta e cinco
ratificacdes, tal instrumento normativo entrou internacionalmente em vigor.

No inicio da regulamentac¢do dos tratados, somente os Estados soberanos eram
considerados pessoas juridicas de direito publico externo. No entanto, o ordenamento juridico
internacional viu surgir, notadamente a partir das primeiras décadas do século XX, uma nova
modalidade de sujeito de direitos e obrigagdes internacionais: as organizagdes internacionais.

Questdo bastante atual discutida no Direito Internacional, objeto do presente
artigo, consiste na possibilidade de entes nao centrais celebrarem tratados e atos
internacionais, em particular, estados membros e municipios de um Estado Federal. A
doutrina mais tradicional entende que a excegdo das organizagdes internacionais, apenas 0s
Estados soberanos, em razdo de sua qualidade de sujeito do Direito das Gentes, possuem
capacidade para celebrar tratados, tipica manifestacio de vontade de sua personalidade

juridica internacional. Algumas constitui¢des de estados federados excluem totalmente
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qualquer possibilidade de celebragdo de atos internacionais por parte dos entes federados.
Outras reconhecem expressamente o jus tractuum das entidades infraestatais.

Verifica-se, na verdade, que todo o modelo de celebracdo de tratados, tendo por
base a capacidade exclusiva dos entes dotados de personalidade juridica internacional foi
levado a cabo e desenvolvido a partir de um modelo de federalismo tradicional e assimétrico,
com a concentragdo de varios poderes e prerrogativas nas maos de um ente central.

Tal modelo tende a ndo atender, de forma satisfatoria, aos anseios e interesses dos
entes ndo centrais na conducdo de suas atividades, haja vista a intensificagdo das relagdes
internacionais, substancialmente facilitadas com todos os avangos tecnologicos da
humanidade e com o processo de globalizagao.

No caso do ordenamento juridico brasileiro, especificamente, apesar de a
Constituicdo da Republica de 1988 ter contribuido para a consolidagdo do processo de
democratizagdo do pais, sob diversos angulos, ndo se encontrou um equilibrio nas relagdes
federativas, notadamente no que diz respeito as relagdes internacionais, tanto que a condugao
das relagdes externas ¢ concentrada no ente central, pouco restando para os estados e
municipios.

Nada obstante, apesar de ndo haver um modelo institucionalizado de atuagdo
internacional dos entes ndo centrais no ordenamento juridico patrio, verifica-se que o processo
de democratizagdo do pais, iniciado em 1982 com a elei¢do dos governadores, deu inicio aos
primeiros casos do que poderia se chamar “politica externa federativa” A partir dai, até
mesmo em razdo dos problemas estruturais que propiciam o desenvolvimento da

paradiplomacia no Brasil, a atuacao externa dos entes subnacionais vem crescendo a cada dia.

2 A capacidade de celebrar tratados

De acordo com a Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, “tratado
significa um acordo internacional concluido por escrito entre Estados e regido pelo Direito
Internacional, quer conste de um instrumento Unico, quer de dois ou mais instrumentos
conexos, qualquer que seja sua denominagao especifica”.

A maioria dos autores prefere o conceito de tratado positivado na Convengao de

Viena, e, ainda assim, aqueles que procuram conceituacdo diversa, ndo se distanciam muito da
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defini¢ao dada pela Convengdo de Viena. Dentre os autores classicos, Von Liszt o conceitua
como o acordo entre dois ou mais Estados sobre direito proprios de soberania.’

Alain Pellet considera que “o tratado designa qualquer acordo concluido entre
dois ou mais sujeitos de direito internacional, destinado a produzir efeitos de direito e
regulado pelo direito internacional.”” Para Francisco Rezek, “¢ todo acordo formal concluido
entre sujeitos de direito internacional publico, e destinado a produzir efeitos juridicos.” Na
definagdo de Clovis Bevildqua, “tratado internacional ¢ um ato juridico, em que dois ou mais
Estados concordam sobre a criagdo, modificagdo ou extingdo de algum direito”, completando
que a “defini¢do acima exposta abrange todos os atos juridicos bilaterais ou multilaterais do
direito publico internacional, que, realmente, podem ser designados pela denominagao geral
de tratados, mas que recebem, na pratica e nos livros de doutrina, qualificacdes diversas™.*

Em 1992, o Presidente da Republica a época, Itamar Franco, enviou mensagem ao
Congresso Nacional para que a Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados fosse
submetida a aprovagdo. ApoOs rapida apreciagcdo, transformou-se no projeto de Decreto
Legislativo n.° 214/1992. No dia 22 de fevereiro de 1995, foi aberto a apresentacdo de
emendas de plenério. No entanto, mesmo sem a devida aprovagdo pelo Congresso Nacional e
sem a ratificacdo pelo Presidente da Republica, a Convencao de Viena ¢ considerada principal
fonte, como costume internacional, para as negociagdes do Ministério das Relacdes
Exteriores.”

Enquanto os Estados eram considerados como os unicos sujeitos diretos deste
direito, os tratados ndo podiam ser atos interestatais. No entanto, o ordenamento juridico
internacional viu surgir, notadamente a partir das primeiras décadas do século XX, uma nova
modalidade de sujeito de direitos e obrigagdes internacionais: as organizagdes internacionais.

Virally, em seu conceito de tratado, ja estendia as organizacdes internacionais a

capacidade para celebrar tratados, ao afirmar que tratado é qualquer acordo internacional

"' VON LISZT, Franz. Derecho internacional pablico. Barcelona: Gustavo, 1929, p. 224.

2 PELLET, Alain; DAILLIER, Patrick; DINH, Nguyen Quoc. Direito internacional publico. 2. ed. Lisboa:
Fundag@o Calouste Gulbenkian, 2003. p. 120.

> REZEK, José Francisco. Direito dostratados. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 21.

* BEVILAQUA, Clovis. Direito pablico internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: F. Bastos, 1939. t. 2. p. 13.

> Atualmente o projeto de Decreto Legislativo n.° 214/1992 encontra-se ainda na Camara dos Deputados, e sua
ultima movimentacdo foi Leitura e publicagdo dos pareceres da CCJR e CRE, ao projeto ¢ a emenda de
Plenario. BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 08 dez. 1995. p. 3386. col. O1.
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celebrado por dois os mais Estados ou outras pessoas internacionais ¢ que estd regido pelo

Direito Internacional.®

Atualmente, esta assentado que, além dos Estados soberanos, as
organizacdes possuem personalidade internacional e, portanto, capacidade
para celebrar tratados, mas essa capacidade possui limites, nos proprios
propositos e fungdes dessas organizagdes, previstas em seus estatutos ou nas
decisdes de seus orgaos.

Da sua propria definicdo, portanto, bem como da evolu¢do do fendmeno
convencional internacional, depreende-se que os tratados sdo o alicerce basilar que

regulamentardo a maioria das relacdes entre os organismos internacionais.

3 O processo de formacado dos tratados no ordenamento juridico brasileiro

Desde os primeiros passos do Brasil republicano, a sistematica de incorporagdo
dos tratados e do Direito Internacional ao ordenamento juridico interno sofreu fortes
influéncias dos modelos americano e francés, os quais previam a necessidade do
consentimento parlamentar como condicdo para a validade interna e internacional dos
tratados.

Atualmente, o processo de formacdo dos tratados e sua entrada em vigor no
ordenamento juridico brasileiro segue a sistematica prevista na Convengao de Viena sobre o
Direito dos Tratados, de 1969.

Por se tratar de atos solenes, o seu aperfeicoamento requer a observancia de
formalidades distintas e sucessivas. S30 quatro as fases de incorporagdo de um tratado: a)
negociagdes diplomaticas preliminares; b) assinatura ou adocao, pelo Poder Executivo; c)
aprovagdo parlamentar; d) ratificacdo ou adesdo do texto normativo, seguida da troca ou
deposito dos instrumentos convencionais. No Brasil, apds a sua ratificacdo, o tratado devera
ser promulgado por Decreto do Presidente da Republica, e publicado no Didrio Oficial da

Unifo, para que possam ter aplicabilidade e executoriedade internas.’

% SORENSEN, Max. Manual de derecho internacional pablico. México: Fondo de Cultura Econémica, 1998. p.
155.

7 Para o Supremo Tribunal Federal, os tratados somente adquirem vigéncia na ordem interna apds a promulgagio
e publica¢do de seu texto, pela via do decreto de execugdo presidencial que o coloca em vigor. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Carta Rogatoria n.° 8.279, da Republica Argentina, de 04 de maio de 1998. Rel.
Min. Celso de Mello. Julgada em 17 jun. 1998. Diario da Justica da Uni&o, Brasilia, 10 ago. 2000. p. 34.
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E interessante ressaltar que, antes mesmo da ratificagdo, todos os direitos e
obrigacdes expressos no tratado ficam restritos as relagdes mutuas dos contratantes, ndo tendo
se incorporado, efetivamente, no ordenamento juridico interno desses mesmos Estados.

Questdo bastante atual discutida no Direito Internacional consiste na possibilidade
de entes ndo centrais celebrarem tratados e atos internacionais, em particular, estados
membros e municipios de um Estado Federal. A doutrina mais tradicional entende que, a
exce¢do das organizagdes internacionais, apenas os Estados soberanos, em razdo de sua
qualidade de sujeito do Direito das Gentes, possuem capacidade para celebrar tratados, tipica
manifestagdo de vontade de sua personalidade juridica internacional.

De fato, sustenta tal corrente que o direito de ajustar tratados e convengdes deriva
do direito de soberania, vez que todo Estado soberano possui capacidade para contratar, ou
seja, para adquirir direitos e contrair obrigagdes por meio de tratados.

José Francisco Rezek assevera que apenas as pessoas juridicas de direito
internacional publico — os Estados soberanos e as organizagdes internacionais — sao sujeitos
de direito internacional. No entanto, o mesmo autor faz importante ressalva no sentido de ndo
se tratar ai de uma “verdade eterna”, sendo uma deducdo segura daquilo que nos mostra a
cena internacional contemporanea.”®

Para Valério de Oliveira Mazzuoli, como ato juridico internacional, os tratados s
podem ser concluidos por entes capazes de assumir direitos e obrigagdes no ambito externo,
no caso, Estados soberanos e organizagdes internacionais. Mais adiante, deixa consignado que
quanto aos Estados Federados, temos duas situagdes: aquela em que a Unido Federal
reconhece a estes Estados o poder de celebrar tratados, e aquela outra em que a Constitui¢ao
nada diz a respeito ou mesmo nega a existéncia de tal possibilidade.’

A Conferéncia de Viena rejeitou o artigo 5°, § 2°, do projeto elaborado pela
Comissao de Direito Internacional, assim pretendido: “Os Estados membros de uma unido
federal podem ter capacidade para concluir tratados se esta capacidade for admitida pela
constitui¢do federal e estiver nos limites indicados pela dita constituicdo.”

Releva dizer que a rejei¢ao de tal dispositivo do corpo da Convencdo de Viena
sobre Direito dos Tratados ndo significa, necessariamente, que as entidades federadas nao
tenham o direito de celebrar tratados. Na realidade, a Conferéncia somente entendeu sublinhar

o carater interno do problema.

¥ REZEK, José Francisco. Direito internacional publico. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 145.
? MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Tratadosinternacionais. 2. ed. Sio Paulo: J. Oliveira, 2004. p. 43-44.
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Interessante ressaltar também, que quando a Convenc¢do de Viena Sobre Direito
Dos Tratados Entre Estados e Organizacdes Internacionais ou Entre Organizacdes
Internacionais, de 1986, em seu artigo 3° faz referéncia a novos sujeitos de direito
internacional, distintos dos sujeitos classicos, uma vez que o texto remete a outros sujeitos de
direito internacional. Ao contrario da Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados, de
1969, ele nao esta tratando de organizagdes internacionais, mas de casos ndo previstos, como,
por exemplo, as organizagdes supranacionais, alguns entes federados como capacidade de
celebrar tratados.

Nesse sentido, Hildebrando Accioly afirma que quanto as unidades federadas
componentes dos Estados compostos, a capacidade de celebrar tratados depende da forma ou
da natureza do Estado composto, ou, antes, do grau de soberania conservada pelas unidades.
A capacidade dos Estados semi-soberanos ou ndo autdnomos depende da convenc¢do que os
prende aos respectivos Estados protetores ou administradores, ou da autorizacdo recebida do
Estado a que se achem subordinados. '’

Celso D. Albuquerque Mello entende que os Estados federados podem ter também
o direito de celebrar tratados, bastando apenas que o direito interno preveja, o que € raro no
cenario mundial."’

Para Alain Pellet, a possibilidade da participagdo de entes ndao centrais em atos
internacionais deve ser analisada sob um duplo enfoque: o da capacidade da entidade celebrar

o tratado, e o da imputacao do tratado a um tal sujeito. Sustenta o mestre franceés:

No que respeita ao primeiro ponto, o direito internacional remete para o
direito interno: uma instituicdo descentralizada pode concluir um tratado se
esta capacidade lhe for reconhecida pelo direito constitucional do Estado de
que depende, entendendo-se que os outros Estados nunca serdo obrigados a
concluir um tratado com uma tal entidade mas séo livres de o fazer.

A questdio da imputacdo do tratado concluido por uma entidade
descentralizada com um Estado estrangeiro ¢ inteiramente diferente: a
responsabilidade internacional do Estado de que depende a entidade co-
contratante encontrar-se-ia comprometida em caso do ndo respeito do
compromisso, salvo se esta ultima tivesse manifestamente excedido as
competéncias que lhe sdo reconhecidas em direito interno.

10 ACCIOLY, Hildebrando. Tratado de direito internacional publico, v. 1. Rio de Janeiro: Ministério das
Relagdes Exteriores, 1956, p. 560-561.

""" MELO, Celso D. de Albuquerque. Curso de direito internacional publico. v. 1, 13. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001,p. 202.

12 PELET, Alain; DAILLIER, Patrick; DINH, Nguyen Quoc. Direito internacional pablico. 2. ed. Lisboa:
Fundag@o Calouste Gulbenkain, 2003. p. 193.
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A possibilidade de Estados despidos de personalidade juridica internacional
celebrarem tratados foi expressamente reconhecida pela Convencao das Nag¢des Unidas sobre
o Direito do Mar (Montego Bay, 10 de dezembro de 1982), ao prever no artigo 305, inciso 1,
alinea “d”, que a Convencdo estd aberta a assinatura de “todos os Estados autdnomos
associados que, de conformidade com os seus respectivos instrumentos de associagdo, tenham
competéncia sobre as matérias regidas pela presente convengdo, incluindo a de concluir
tratados em relacdo a essas matérias.”

Algumas constituigdes de estados federados excluem totalmente qualquer
possibilidade de celebragdao de atos internacionais por parte dos entes federados, como a da
Venezuela'®. Outras, como a da Suica, a da Argentina ¢ a da extinta Unido Soviética
reconhecem expressamente o jus tractuum das entidades infraestatais.

No ordenamento juridico brasileiro, especificamente, o art. 21, inciso I, da
Constituicao da Republica prevé: “Art. 21. Compete a Unido: I - manter relagdes com Estados
estrangeiros e participar de organizagdes internacionais;”

Fazendo novamente remissdo a Celso D. Albuquerque Mello, ao tratar da
possibilidade de entes ndo centrais firmarem acordos internacionais no ordenamento patrio,

temos que:

O Direito Interno (Constitui¢ao) pode dar aos estados federados este direito,
como ocorre na Sui¢a, na Alemanha Ocidental ¢ na URSS. O governo
federal no Brasil ndo sera responsavel se um Estado membro da federacdo
concluir um acordo sem que ouvido o Poder Executivo Federal e nem seja
aprovado pelo Senado. Os estados da federagdo norte-americana também
podem concluir acordos, pelo menos € o que estabelece a Constituigdo, mas
na pratica jamais o fizeram para ndo violar [o] 'treaty-making power' do
governo federal. '

Por sua vez, o artigo 52, inciso V, da Constitui¢cdo da Republica dispde:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[.]

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

13 Articulo 236. Son atribuciones y obligaciones del Presidente o Presidenta de la Reptblica:

[...]

4, Dirigir las relaciones exteriores de la Republica y celebrar y ratificar los tratados, convenios o acuerdos
internacionales.

' MELO, Celso D. de Albuquerque. Curso de direito internacional publico, 13. ed, v. 1. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 203.
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Com base no dispositivo constitucional acima transcrito, ¢ assumindo uma
postura mais arrojada, Roberto Luiz Silva defende que os entes nao centrais brasileiros t€m

capacidades para celebrar tratados, da seguinte forma:

No Brasil, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios podem
celebrar tratados de financiamento, desde que tenham aval do Senado
Federal. Deve-se salientar que isso ndo ocorre em todos os Estados
federados, pois a Lei Federal alema concede as suas unidades federadas uma
capacidade contratual bem resumida em termos de relacdes internacionais,
enquanto nos EUA, por exemplo, hd uma série de restricdes constitucionais
aos poderes dos Estados-membros, como se observa no artigo I, se¢éo 10."

Nada obstante o entendimento acima defendido, tem-se que ressaltar que tais
acordos de cunho financeiro, embora possam ser celebrados e revestidos sob a forma técnica
de tratados, ndo podem ser interpretados e entendidos como tal, haja vista a falta de identidade
juridica dos institutos.

Em verdade, chega-se a conclusdo de que todo o modelo de celebragdo de
tratados, tendo por base a capacidade exclusiva dos entes dotados de personalidade juridica
internacional (Estados soberanos e organizagdes internacionais) foi levado a cabo e
desenvolvido a partir um modelo de federalismo tradicional e assimétrico, com a
concentragdo de varios poderes e prerrogativas nas maos de um ente central.

Vislumbra-se, também, que tal modelo tende a ndo atender satisfatoriamente aos
anseios e interesses dos entes ndo centrais na condugdo de suas atividades, haja vista a
intensificagdo das relagdes internacionais, substancialmente facilitadas com todos os avancos
tecnoldgicos da humanidade e com o processo de globalizagao.

A palavra “globalizacdo” ¢ relativamente recente no vocabulario econdmico,
politico e juridico e, a despeito disso, ndo envolve contetidos univocos. No discurso para
retratar essa realidade, concorrem com ecla os termos “mundializacdo” e, com menos
freqliéncia, “internacionaliza¢do”. No nivel académico, afirma Roland Robertson, o termo
globalizacdo certamente ndo era reconhecido como um conceito significativo,
independentemente do seu difuso e intermitente uso anterior, até o inicio ou meados dos anos
80."¢

Com efeito, hoje ja se discute a criacdo e desenvolvimento de uma espécie de

“Direito Internacional Regional”, voltado precipuamente para o atingimento dos interesses de

' SILVA, Roberto Luiz. Direito internacional puablico. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 46.
'® ROBERTSON, Roland. Globalizag#o: teoria social e cultural global. Petropolis: Vozes, 2000. p. 23.
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entes ndo centrais em diversos setores, sem a necessidade da participacdo direta e as vezes

burocratica de um ente central na conclusao dos negdécios.

4 O surgimento da paradiplomacia

Nas ultimas décadas o ordenamento juridico mundial viveu um progressivo
processo de intensificacdo das relagdes internacionais, criado e desenvolvido a partir de um
novo cendrio, que vem mudando as tendéncias de integracdo e interdependéncia
internacionais. Nesse cendrio, cresce com inegavel forga, a atuagdo internacional dos novos
atores subnacionais.

Pode-se afirmar, forte em Tatiana Lacerda Prazeres, que ao se tratar da
paradiplomacia, especificamente dos entes ndo centrais, deveria ser utilizada, de forma mais
técnica a expressao “subestatal” e nao “subnacional”, respeitando a distingdao entre Estado e
na¢do. Mas assim como a renomada autora, para adotar a expressdo que ja se encontra
consagrada na literatura especifica, “subnacional” serd o termo com freqiiéncia utilizado no
presente trabalho, feitas estas necessarias ressalvas.'’

O declinio da antiga ordem internacional, que tradicionalmente esteve articulada
ao redor do conceito da divisdo do mundo em Estados-Nagdes plenamente soberanos, foi
causado, sobretudo, pelas transformacdes conceituais que originaram a globaliza¢do. Os
tratados de livre comércio, por exemplo, tém produzido um impacto regional diferenciado que
necessita de estratégias proprias para a sua compreensao.

As alteragdes nos conceitos de fronteiras, causados pela abertura dos mercados, os
incessantes fluxos migratérios mundiais, bem como a desconcentra¢do, descentralizacdo e
regionalizacdo do proprio Poder Publico, acabaram por abrir um novo espago nas relagdes
internacionais, abalizado na propria concepcao de democracia, e que reflete na intensificagao
da participagdo politica e no desenvolvimento de adaptacdes e solucdes para as
especificidades dos atores ndo estatais.

De fato, com o processo de regionalizagdo do Direito das Relagdes Internacionais,
e diante da insuficiéncia das respostas dadas pela tradicional doutrina internacionalista, os
defensores da paradiplomacia, que até o inicio dos anos 1980, era utilizada de forma casual e

despretensiosa, passaram a defender a existéncia de novos atores no cenario das relagdes

'" PRAZERES, Tatiana Lacerda. Por uma atuagio constitucionalmente viavel das unidades federadas brasileira.
In: VIGEVANI, Tullo (Org.). A dimensdo subnacional e as reagdes inter nacionais. Sdo Paulo: Unesp, 2004.
p- 283.

PRISMAS: Dir., Pol.Pub. e Mundial., Brasilia, v.4, n, 1, p 48-67, jan/jul. 2007 56



internacionais, os entes subnacionais. Nesse contexto, James Rosenau ja sugeria, a época, a
existéncia de dois “mundos” na politica internacional, compostos, respectivamente, pelos
atores estatais e pelos atores ndo-estatais. '

Como se trata de um fenomeno relativamente recente em escala global, o estudo
da participacdo dos entes ndo centrais nas relagdes internacionais € ainda incipiente, tanto na
doutrina e meios académicos nacionais, quanto internacionais. Nesse sentido, André Lecours
assevera que “a atividade internacional dos governos regionais, ou paradiplomacia, como tem
sido chamada, tem sido o enfoque de uma modesta, mas crescente literatura, que detalha
varios casos e busca descobrir um significado para o fendmeno.”"’

Damir Grubisa, professor da University Ivanic Grad, na Croacia, afirma que um
importante marco para o estudo da paradiplomacia foi um semindrio levado a cabo em Bilbao,
Espanha, no ano de 1997, que reuniu os maiores estudiosos do assunto a época. De acordo
com o autor, o resultado do evento, materializado em uma obra que reuniu diversos artigos,
foi o desafio inicial de se entender a paradiplomacia.*’

José Vicente da Silva Lessa, em um dos pioneiros estudos dedicados ao tema no
ordenamento juridico brasileiro, ressalta que a expressao paradiplomacia foi trazida ao debate
académico pelo basco Panayotis Soldatos, para designar a atividade diplomatica desenvolvida
entre entidades politicas nao centrais situadas em diferentes Estados. O eminente doutrinador
cita o canadense Ivo Duchacek, que introduziu uma distin¢do entre microdiplomacia regional
transfronteirica, microdiplomacia transregional e a paradiplomacia global, significando,
respectivamente, contatos entre unidades ndo centrais fronteirigas localizadas em diferentes
Estados, contatos entre unidades ndo centrais sem fronteiras comuns, mas cujos Estados

nacionais sdo limitrofes, e contatos politicos entre unidades pertencentes a Estados distantes,

que estabelecem ligacdes ndo apenas entre centros comerciais, industriais e culturais em

'8 ROSENAU, James. Patterned chaos in global life: structure and process in the two worlds of world politics.
International Political Science Review, [S.1.], n. 9, p. 327, 1988.

1 “Theinternational activity of regional governments, or ‘paradiplomacy’ asit has been termed, has been the
focus of a modest but growing literature that details various cases and seeks to make sense of the
phenomenon.” ALDECO; KEATING, 1999; PALARD, 1999; BERNIER, 1994, MICHELMANN;
SOLDATOS, 1990; DUCHACEK; LATOUCHE; Stevenson, 1988 apud LECOURS, André. Paradiplomacy:
reflections on the foreign policy and international relations of regions. I nternational Negotiation. [S.1.], n. 7, p.
92,2002.

*» GRUBISA, Damir. Paradiplomacy in action: the foreign relations of subnational governments. London:
Mediterranean Politics, 1999. p. 144.

PRISMAS: Dir., Pol.Pub. e Mundial., Brasilia, v.4, n, 1, p 48-67, jan/jul. 2007 57



outros continentes, mas também com o0s varios ramos ou agéncias de governos nacionais
estrangeiros.?’
A classificagdo mais aceita de paradiplomacia ¢ dada por Noé Cornago Prieto,

para quem

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governo
subnacional nas relagdes internacionais, por meio do estabelecimento de
contatos, formais e informais, permanentes ou provisérios (‘ad hoc’), com
entidades estrangeiras publicas ou privadas, objetivando promover
resultados socioecondmicos ou politicos, bem como qualquer outra
dimensdo externa de sua propria competéncia constitucional. Embora
bastante contestado, o conceito de paradiplomacia ndo impossibilita a
existéncia de outras formas de participagdo subnacional no processo da
politica externa, mais diretamente ligado ao departamento de relagdes
exteriores de governos centrais, como a assim chamada diplomacia
federativa, tampouco impede o papel cada vez maior dos governos
subnacionais nas estruturas de multicamadas para a governanga regional ou
mundial.?

5 Experiéncias par adiplomaticas no Brasil

A possibilidade da celebracdo de tratados por parte dos estados membros de um
estado composto ou federado estd baseada, sobretudo, na experiéncia historica de cada pais.
Nao se pode pretender estabelecer uma norma comum, que sirva como modelo a que todos os
demais Estados federados devam se ajustar. Em alguns paises a unidade nacional e a
integracdo regional podem ser compreendidos de uma maneira tal que ndo haveria como se
perceber o minimo risco de um processo de desintegragao, pela via do exercicio da faculdade
que se tem estudado. Em outros, a dificuldade para se conseguir a integragdo dentro da sua
diversidade politico-territorial talvez seja um elemento que dificulte uma “reforma” que possa
abrir a possibilidade dos estados membros poderem celebrar tratados.

Pode-se afirmar, com respaldo em Gilberto Marcos Antonio Rodrigues, que o
processo de democratizacdo do pais, iniciado em 1982, com a eleicdo direta dos
governadores, deu inicio aos primeiros casos do que poderia se chamar de “politica externa
federativa”. Leonel Brizola, entdo governador do estado do Rio de Janeiro, instituiu o

primeiro 6rgdo de articulag@o internacional de um ente federal brasileiro. Outro importante

2l LESSA, José Vicente da Silva. A paradiplomacia e os aspectos legais dos compromissos inter nacionais
celebrados por governos ndo-centrais. Brasilia: MRE, 2002. p. 8. (XVIL Curso de Altos Estudos).

2 PRIETO, Noé¢ Cornago. O outro lado do novo regionalismo pos-soviético e da asia-pacifico. In: VIGEVANI,
Tullo (Org.). A dimensdo subnacional e asrelacfes internacionais. Sdo Paulo: Unesp, 2004, p. 252-252.
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exemplo de estratégia internacional levada a cabo por um Estado federal teve a frente o
governador Pedro Simon, do Rio Grande do Sul, que no ano de 1987, criou a Secretaria
Especial para Assuntos Internacionais, concebida pelo professor Ricardo Seitenfus.”

A Constituicdo da Republica de 1988, como ja restou demonstrado, nao
institucionalizou, definitivamente, a paradiplomacia no ordenamento juridico patrio. Toda a
competéncia internacional ¢ atribuida a Unido. No entanto, o pacto federativo previsto na
Carta Politica criou algumas condi¢des institucionais propicias para que os municipios € 0s
estados federados pudessem se engajar em atividades paradiplomaticas. De fato, os entes
federativos brasileiros ndo poderiam ficar a margem do processo, notadamente em razao da
proliferacao da paradiplomacia em paises vizinhos, como, por exemplo, na Argentina.

Os problemas estruturais que propiciam o desenvolvimento da paradiplomacia no
Brasil existem e sdo muitos. Dentre eles, um sistema federativo que concentra recursos no
governo federal e cria dificuldades imensas até mesmo para a sobrevivéncia dos municipios e
estados. Padecem os entes federados, sob o palio de um regime tributério e fiscal inadequado,
fortemente centralizador de receitas. H4 que se levar em conta, ainda, a chamada “guerra
fiscal”, que lanca em conflito os entes federados, ansiosos em amealharem mais receitas.
Gilberto Marcos Antonio Rodrigues ressalta que outra fonte de grande conflito entre a Unido,
os estados federados e os municipios tem sido a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101, de 04.05.2000), que impede que os governos subnacionais gastem mais
do que o permitido em razdo da sua capacidade de arrecadacdo, algo que embora possa ser um
importante instrumento de ajuste fiscal, colocam em descoberto os problemas relacionados a
autonomia financeira dos estados e municipios em relacdo a Unido.**

Apesar de todas as restrigdes a atuacdo paradiplomatica no ordenamento juridico
brasileiro, os entes subnacionais tém demonstrado certa capacidade para atuar
internacionalmente. Nada obstante, embora a pratica da paradiplomacia encontre-se
amplamente disseminada no territorio nacional, ndo hd uma homogeneidade na forma de
condugdo do assunto pelos estados federados. Em verdade, o que existe ¢ uma certa dispersao
em termos de suas diferentes formas de estrutura e de organiza¢do. Como nao se trata de uma
matéria institucionalizada, ndo ha um modelo a ser seguido pelos entes federados, razio pela

qual, dependendo dos interesses de cada regido, do perfil politico do estado e at¢ mesmo do

» RODRIGUES, Gilberto Marcos Antdnio. Globalizacién y gobiernos subnacionales en Brasil. Vetas: Revista
de El Colegio San Luis, San Luis Potosi, afio IV, n. 11, p. 57, mayo/ago. 2002.

*RODRIGUES, Gilberto Marcos Antonio. Globalizacion y gobiernos subnacionales en Brasil. Vetas: Revista de
El Colegio San Luis, San Luis Potosi, afio IV, n. 11, p. 57, mayo/ago. 2002, p. 56-57.
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partido politico que se encontra no poder, hd diferentes enfoques e estruturas em sua area de
atuacdo. Com efeito, ha estruturas governamentais de estados em formas de Secretarias,
Subsecretarias, Assessorias, Coordenadorias, bem como o6rgdos integrantes de estruturas
voltadas ao comércio exterior ou internacional.

Atualmente encontra-se em tramitagdo no Congresso Nacional, mais
especificamente, no Senado Federal, o Projeto de Lei do Senado n. 98, de 2006, de Autoria do
Senador Antero Paes de Barros, que dispde sobre a aplicagdo de normas internacionais no
Brasil e d4 outras providéncias.”

Trata-se de proposta legislativa fruto de um trabalho desenvolvido pelos
Professores Paulo Caliendo e Valério de Oliveira Mazzuoli, que busca fixar regras relativas a
integragdo, eficicia e aplicabilidade dos tratados no Brasil. Os autores da proposta legislativa,
ressaltando a divergéncia tanto doutrinaria, quanto jurisprudencial em relagdo a varios pontos
da aplicagdo dos tratados no ordenamento juridico brasileiro, advertem sobre a necessidade
preemente de sistematizar ndo s6 a aplicagdo dos tratados no Brasil, como cuidar de outros
assuntos conexos a matéria.

O Senador Arthur Virgilio opinou pela aprovagdo do PLS n.° 98/2006, nos termos
de um substitutivo apresentado, onde ha uma série de consideragdes quanto a aspectos de
técnica legislativa e de mérito.

Embora o texto apresentado possa ndo vir a agradar os defensores mais drduos da
paradiplomacia, haja vista destinar aos entes ndo centrais apenas a pratica de “convénios
internacionais”, € inegavel que se trata de um avango consideravel na inser¢do internacional
dos entes federados no ordenamento juridico brasileiro.

Além da proposta legislativa acima colacionada, com o objetivo de dar base
institucional, potencializar e dar maior capilaridade as ag¢des internacionais no pais, abrindo
novos nichos de oportunidade para o desenvolvimento econdomico e social da federacgdo, o
Deputado Federal André Costa (PDT/RJ) apresentou ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda a Constituicao (PEC) 475/2005, a chamada “PEC da Paradiplomacia”, que acrescenta
paragrafo ao artigo 23 da Constituicdo da Republica, para permitir que estados federados,

Distrito Federal e municipios possam promover atos e celebrar acordos ou convénios com

» Atualmente, o projeto encontra-se desde 27.12.2006 na Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional,
aguardando designacdo do relator. Ressalte-se que no dia 19.07.2006, o Senador Artur Virgilio apresentou
parecer favoravel, na forma do substitutivo apresentado.
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entes subnacionais estrangeiros.”® Nada obstante, tal proposta ndo vingou, nos termos do
Parecer do Relator, que opinou pela sua inadmissibilidade.

Se a primeira proposta de regulamentacdo da incorporacdo dos tratados no
ordenamento juridico brasileiro, aqui citada, pecou pela falta de ousadia por ter perdido a
oportunidade de dar legitimidade ou at¢ mesmo proibir expressamente a paradiplomacia, a
segunda proposta, de emenda constitucional tratando especificamente da matéria, ndo foi
analisada da maneira devida pela Comissdao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania da
Camara dos Deputados. Mais uma oportunidade acabou “passando em branco” e o fendmeno
da paradiplomacia continua sendo conduzido e crescendo, a margem de uma estrita
legalidade.

Ainda em se tratando de proposta de emenda constitucional, interessante ressaltar
que José Vicente da Silva Lessa entende que a possibilidade de delegar capacidade de firmar
atos internacionais as unidades federadas, mediante eventual emenda constitucional poderia
encontrar dificuldades doutrinarias intransponiveis.”” Nessa mesma linha de idéias, Tatiana
Prazeres argumenta que, sendo a federagdo um nticleo material irredutivel da Constitui¢ao da
Republica, e uma vez que a atuacdo externa do Estado ¢ um dos principais elementos que
caracterizam a federagdo, a agdo paradiplomatica “estaria solapando as bases do federalismo
e instituindo, ainda que subrepticiamente, a confederacdo.””® Ambos os autores entendem
que um projeto de emenda constitucional que propusesse a extensdo aos estados da
capacidade de celebrar tratados, conspiraria contra a forma federativa do Estado brasileiro, e
ndo poderia sequer ser objeto de deliberagdo, haja vista o estabelecido no artigo 60, paragrafo
4°, inciso I, da Constitui¢ao da Reptblica.

Em que pese todo o renome dos citados autores, tal posicionamento deve ser
entendido com as devidas ressalvas, sob pena de se transformar em um equivoco. Pode-se
entender, sem sombra de duvidas, que uma proposta de emenda constitucional com esse
conteudo, ao invés de ser tendente a enfraquecer a federacao brasileira, voltar-se-ia, isso sim,
a fortalecé-la, na medida em que fortaleceria a atuacdo dos governos nio centrais voltados

para politicas locais e regionais dirigidas a realizacdo da competéncia material comum

% Apesar de todo o esfor¢o do parlamentar, no dia 18 de abril de 2006, em sede de Comissio de Constituigio e
Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados, parecer do Relator Deputado Ney Lopes (PFL/RN) opinou
pela inadmissibilidade da proposta.

*LESSA, José Vicente da Silva. A paradiplomacia e os aspectos legais dos compromissos inter nacionais
celebrados por gover nos ndo-centrais. Brasilia: MRE, 2002. p. 99. (XVIL Curso de Altos Estudos).

PRAZERES, Tatiana Lacerda. Federalismo e relagdes internacionais: a atuacio dos estados brasileiros no
ambito externo. Sdo José, 2000. Dissertagdo (Mestrado)-Universidade de Sao José. 2000. p. 105.
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estabelecida na propria Constituicdo da Republica. Além disso, poderia compreender-se que
tal proposta normativa estaria em completa consonancia com o principio da subsidiariedade,
que democratiza e fortalece a expansio do poder ascendente.

Ainda assim, pode-se concluir que a falta da institucionalizagdo da paradiplomacia
no ordenamento juridico brasileiro ndo inibe, por completo, a atuacdo internacional dos entes
subnacionais. Para José Vicente da Silva Lessa, hd exemplos de iniciativa estadual
plenamente amparada pelos requisitos constitucionais para a celebracdo de tratados. O autor
menciona, além do Protocolo n.c 23 (Regional Fronteirico) do Programa de Integracdo e
Cooperacdo Econdmica entre o Brasil e a Argentina, sob cuja égide se processa a interagao
CODESUL/CRECENEA, seguido do Ajuste Complementar ao Acordo de Cooperagdao
Cientifica e Tecnologica entre o Governo da Republica da Argentina sobre Atividades de
Cooperacao entre o Estado do Rio Grande do Sul e a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da
Presidéncia da Nagdo Argentina; o Memorando de Entendimento entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e a Organizagdo das Nagdes Unidas para Apoio a Atividades
de Cooperacao e de Intercdmbio em Administragdao Publica, de 6 de julho de 2001, com vistas
a implementagdo de atividades do Centro Internacional de Inovagdo e Intercambio em
Administragio Publica da Fundagdo Luis Eduardo Magalhdes, na Bahia.”

Pelo primeiro instrumento, acima citado, que visava o desenvolvimento de
projetos tecnoldgicos, o Governo brasileiro conferiu ao estado do Rio Grande do Sul, por
intermédio de sua Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, a coordenacdo brasileira do Ajuste,
enquanto que o Governo Argentino conferia a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da
Presidéncia a mesma capacidade. A segunda avenca, que buscava a implementagao de um
Centro Internacional de Inovagdo e Intercambio em Administragdo Publica, foi assinada em
16 de novembro de 2001 em Nova York pelo Governo Federal, pelo Governo da Bahia e pelo
UNDESA (Departamento de Assuntos Economicos e Sociais das Nagdes Unidas).

Na doutrina internacional, ha varios autores que creditam a possibilidade de
celebracdo de atos internacionais por entes subnacionais naquilo que se entende por
“tratados-marco”. Tais tratados, subscritos por 6rgaos centrais dos entes centrais, e cujas
matérias dizem respeito as mais diversas matérias, outorgam prote¢do normativa aos atos
posteriormente celebrados pelas entidades subnacionais, tendo por baixo a garantia dos

Estados — parte.

YLESSA, José Vicente da Silva. A paradiplomacia e os aspectos legais dos compromissos inter nacionais
celebrados por gover nos ndo-centrais. Brasilia: MRE, 2002. p. 90-91. (XVIL Curso de Altos Estudos).
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Os dois exemplos citados, celebrados sob os auspicios dos chamados tratados-
marco, demonstram que a atuacao externa dos entes subnacionais pode se desenvolver dentro
de um marco constitucional e conformar instrumentos normativos efetivos, mediante a
celebragdo de atos entre pessoas de Direito Internacional Publico, legalmente habilitadas para
tanto. Em outras palavras, conclui-se que mesmo sem uma forma institucionalizada de
paradiplomacia no ordenamento juridico brasileiro, ainda assim, podem as unidades federadas
concluir entendimentos formais com unidades ou governos estrangeiros se o ato resultante for
celebrado pelo Governo federal com o governo central do outro Estado.

No entanto, hd que se ter em mente que o uso dos chamados tratados-marco,
conhecidos também como tratados-quadro ou “acordos guarda-chuva” deve ser limitado, e
ndo indiscriminado. De fato, um acordo bésico ndo deve existir para dar “cobertura” a um
sem-numero de iniciativas setoriais desvinculadas da inteng@o das partes contratantes. Reside

ai a limitagdo da implementagdo da paradiplomacia pela via desse instituto.

6 Conclusao

O desenvolvimento das relagdes internacionais nas ultimas décadas, motivado
pelos mais diversos fatores, acarretou marcantes modificagdes nos campos politicos,
econdmicos e juridicos dos relacionamentos intra-estatais. A participagdo dos entes nao
centrais no processo de globalizagdo, principalmente com a criagdo de blocos regionais, nao
pode mais ser desprezado. Verifica-se, em verdade, um processo irreversivel de participagao
dos governos locais e regionais no cendrio internacional.

Nada obstante, o crescimento dessa participagdo nao foi acompanhado do
necessario respaldo juridico. De fato, salvo raras excegdes, a inser¢do internacional dos entes
ndo centrais na politica exterior vem sendo levada a cabo sob uma aparente ilegalidade, haja
vista a falta de previsdo normativa para tanto, o que gera uma inegavel inseguranca juridica.

A existéncia de alguns modelos institucionalizados de paradiplomacia reforga a
idéia de que a insercao internacional dos entes subnacionais ja ¢ uma realidade que nao pode
ser deixada a margem da legalidade. Faz-se imperioso ressaltar, inclusive, que alguns estados
federados de paises desenvolvidos possuem economia e relagdes comerciais muito mais
expressivas que varios Estados soberanos, e a inser¢do internacional desses entes ndo pode ser

ignorada.
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No ordenamento juridico patrio, especificamente, tal omissao legislativa pode ser
superada, ainda que de forma ndo inteiramente satisfatoria, com a aprovacao do Projeto de Lei
Complementar n.° 98, de 2006, que dispde sobre a aplicacdo de normas internacionais no
Brasil e d4 outras providéncias.

De fato, as regras e os principios insculpidos no projeto normativo em tela
refletem alguns dos modernos posicionamentos da doutrina sobre a matéria, haja vista a
previsdo expressa da possibilidade de inser¢@o internacional de estados membros e municipios
através dos convénios internacionais.

Enquanto ainda n3o ha uma institucionalizagdo expressa da paradiplomacia
brasileira, a existéncia de alguns tratados-marco conferem certa legitimidade a insercao
internacional dos entes ndo centrais. De fato, tais instrumentos, subscritos por 6rgaos centrais
dos entes centrais, outorgam prote¢do normativa aos atos posteriormente celebrados pelas
entidades subnacionais, ¢ demonstram que a atuagdo externa dos entes subnacionais pode se
desenvolver dentro de um marco constitucional e conformar instrumentos normativos
efetivos, mediante a celebracdo de atos entre pessoas de Direito Internacional Publico,
legalmente habilitadas para tanto.

Conclui-se, portanto, que mesmo sem uma forma institucionalizada de
paradiplomacia no ordenamento juridico brasileiro, ainda assim, podem as unidades federadas
concluir entendimentos formais com unidades ou governos estrangeiros se o ato resultante for
celebrado pelo Governo federal com o governo central do outro Estado.

Enfim, somente o tempo dird se uma futura institucionalizacdo da paradiplomacia
no ordenamento juridico brasileiro, da forma como proposta, ira atender realmente aos
anseios dos entes ndo centrais, propiciando sua inser¢do internacional, e, a0 mesmo tempo,

respeitando o pacto federativo.

Artigo recebido em margo de 2007.
Aceito para publicagdo em abril de 2007.
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Resumo

O artigo ora apresentado tem por objeto o
estudo da inser¢do internacional dos entes
subnacionais no cendrio da politica externa
através do instituto chamado
paradiplomacia. O siléncio normativo
ainda  existente ~na  maioria  dos
ordenamentos juridicos, a existéncia de
propostas legislativas para a
institucionalizacdo da paradiplomacia no
Brasil, a incipiente doutrina, bem como os
poucos exemplos de insercdo internacional
de entes ndo centrais, tornam propicio o
desenvolvimento do trabalho. Por fim,
esclareca-se que héa a preocupag¢dao em nao
tornar a insercdo internacional dos entes
subnacionais como um instrumento de
politica secessionista, ou mesmo em um
mecanismo que possa gerar qualquer
ofensa ao pacto federativo, previsto na
Constitui¢ao da Republica de 1988.

Palavras-chave: Direito das Relagdes
Internacionais. Tratados. Capacidade de
Celebrar Tratados. Federalismo.
Paradiplomacia.

Abstract

This article focuses on study of the
international insertion of sub-national
entities in the foreign political scenario
through paradiplomacy. The normative
silence still existent in the majority of
juridical  rulings; the existence of
legislative proposals to the
institutionalization of the paradiplomacy in
Brazil; the incipient doctrine, as well as the
many examples of international insertion
of non-central entities, enable the
development of the present work. Finally,
it is important to notice that there has been
much preoccupation not to make the
international insertion of sub-national
entities, an instrument of separatism, or
even a mechanism that could be contrary
to the Federative accord, foreseen in the
1988 Constitution.

Keywords: Public International Law.
Treaties. Treaty-making capacity.
Federalism. Paradiplomacy.

PRISMAS: Dir., Pol.Pub. e Mundial., Brasilia, v.4, n, 1, p 48-67, jan/jul. 2007 67



	A PARADIPLOMACIA COMO FORMA DE
	Referências

