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RESUMO

Apesar da compreensdo generalizada de que as relacBes internacionais brasileiras séo
monopolio do governo federal, estados e municipios brasileiros tém atuado internacionalmente
com estratégias externas discerniveis e estruturas burocraticas especificas para o tema desde a
década de 1980. Ao lado do crescimento numérico destas estruturas, em 2005 teve inicio o
Férum Nacional de Secretarios e Gestores Municipais de Relagdes Internacionais (FONARI),
iniciativa de articulacdo dos gestores de municipios com atuacdo internacional para representar
os interesses dos mesmos no diélogo federativo e com outros atores, bem como para qualificar
tal atuacdo. Tendo em vista que a iniciativa ndo foi formalmente institucionalizada, esta
pesquisa objetiva analisar as caracteristicas, a trajetoria e as formas de funcionamento do
FONARI como uma rede de politica publica. Seguindo o modelo proposto por Rhodes,
entende-se estas redes como um conjunto de relagdes relativamente estaveis, ndo hierarquicas
e independentes, motivadas pelo compartilhamento de interesses em politicas publicas
especificas e mantidas através do intercambio de recursos. Por meio da anélise qualitativa de
dados primarios, obtidos através de entrevistas semi-estruturadas e questionarios aplicados a
gestores que participaram do FONARI, e secundarios, esta pesquisa mostra que 0 FONARI é
composto centralmente por municipios com atuacdo internacional. Como rede, mantém
relacbes de interdependéncia com outros atores, em especial setores do governo federal,
governos estaduais, associagdes municipalistas e outras redes de cidades. Contudo, ainda que
predomine entre 0s gestores entrevistados a percepcdo de que as trocas realizadas através do
FONARI séo benéficas as cidades envolvidas, as relacfes internas da rede sdo frageis,
sobretudo devido & instabilidade das estruturas municipais de relagdes internacionais.

Palavras-chave: Redes de Politicas Publicas. Articulacdo federativa. Redes de cidades.
Paradiplomacia. Analise de Politica Externa. Modelo Rhodes. FONARI.



ABSTRACT

Despite the widespread understanding that in Brazil international relations are monopoly of
the federal government, Brazilian states and municipalities have acted abroad in a
institutionalizes way — with discernible external strategies and through specif bureaucratic
structures — since the 1980s. Beside multiplication of these structures, in 2005 the National
Forum of Municipal Secretaries and Managers of International Relations (FONARI)
started. FONARI is an initiative to articulate municipalities with international operations,
created to qualify such action and to represent their interests in the federative dialogue and
in relations with other actors. Since the initiative was not institutionalized, this research
aims to analyze the characteristics, the trajectory and the functioning of FONARI as a
public policy network. Following the “Rhodes model”, these networks are understood as a
set of relatively stable, non-hierarchical and independent relationships, motivated by shared
public policies interests and manteined through the exchange of resources. Through
qualitative analysis of secondary and primary data, obtained in semi-structured interviews
and surveys applied to managerslinked to FONARI, this research shows that FONARI is a
public policy composed by municipalities with international operations — and not by specif
managers or other actors. As a network, it mantains interdepent relations in particular with
sectors of the federal government, state governments, municipal associations and other city
networks. However, despite the predominant perception among the interviewed managers
that exchanges made through FONARI are beneficial to the cities involved, the network’s
internal relations are fragile, mainly due to the characteristic instability of the municipal

structures of international relations in Brazil.

Keywords: Public policy networks. Federative articulation. City networks. Paradiplomacy.

Foreign Policy Analysis. Rhodes model. FONARI.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, as relacBes internacionais tém sido entendidas como monopdlio do
governo central desde o periodo imperial. Esta compreensdo parece ter se mantido no
processo de redemocratizacdo brasileira, uma vez que a Constituicdo Federal instituida em
1988 (CF) distribui as competéncias de politica externa entre os trés poderes federais sem
prever “em mais de suas cinquenta emendas [...] a possibilidade de que Estados federados,
Distrito Federal e municipios desenvolvam relagdes internacionais” (RODRIGUES, 2008,
p. 1019)%. Por outro lado, a redemocratizacdo também veio acompanhada de uma atuagdo
internacional subnacional mais estruturada, isso €, com a formulacao de estratégias externas
e a criagdo de estruturas burocraticas especificas para as relacdes internacionais por parte
de estados e municipios (SALOMON; 2012).

Ainda antes da CF, em 1983, o estado do Rio de Janeiro criou sua Assessoria de
RelagOes Internacionais (GONCALVES; OLIVEIRA, 2017). Em 1987, foi a vez do Rio
Grande do Sul, com sua Secretaria Especial para os Assuntos Internacionais, e da cidade do
Rio de Janeiro, com a Coordenadoria de Relac6es Internacionais e do Cerimonial (NETO,
2014; RIO DE JANEIRO (RJ), 2016). Na década de 1990, a0 menos outros seis municipios
e cinco unidades federativas (UFs) criaram suas areas®, e em 1997 o proprio governo
federal criou uma estrutura especifica para lidar com o tema: a Assessoria de Relagdes
Federativas (ARF).

Vinculada ao Ministério das RelacBes Exteriores, a ARF representou o inicio de
uma politica de Estado voltada a atuacdo externa de estados e municipios. Em 2003, a
estrutura foi reformulada, transformando-se na Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares (AFEPA). No mesmo ano, foi criada a Subchefia de Assuntos
Federativos (SAF), ligada a Casa Civil, que passou a capitanear a politica do governo
federal para o tema, representando uma mudanca da politica de Diplomacia Federativa,
conduzida pela ex-ARF, a de Cooperacdo Descentralizada. Ou, ainda, de uma postura
federal de coordenacdo e controle a uma de coordenacdo e promocdo da atuacdo
internacional subnacional (MIKLOS, 2010).

1 O Brasil difere-se, assim, de outras federacdes que prevém constitucionalmente a atuaco internacional de
entes subnacionais, como Estados Unidos, Canada, Alemanha e Suica. Também a Argentina, a partir de sua
Reforma Constitucional de 1994, permite que suas provincias e distrito federal assinem convénios
internacionais, desde que informado ao governo central (RODRIGUES, 2006).

2 A saber: entre 1993 e 1996, as cidades de Porto Alegre, Campinas e Belo Horizonte; entre 1997 e 2000, as
cidades de Santo André e Maringad (CNM, 2011, p. 26); entre 1991 e 1995, as UFs de Ceara, Sdo Paulo,
Distrito Federal e Mato Grosso; e, entre 1996 e 1999, o Amapa (CNM, 2011, p. 26; BRIGAGAO, 2005;
TAVARES, 2014).
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Concomitantemente as mudancas do governo federal houve uma expansdo das
estruturas subnacionais de relagGes internacionais. O primeiro mapeamento a nivel nacional
destas estruturas municipais foi realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM) durante 2008. Naquele ano, 30 cidades possuiam alguma estrutura, enquanto outras
116 possuiam um responsavel pelos assuntos internacionais (CNM, 2011). O tema também
foi mapeado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) através da Pesquisa
de Informagdes Béasicas Municipais (MUNIC) de 2012, ano em que 47 cidades mantinham
estruturas especificas para as relagdes internacionais e 66, responsaveis pela area (IBGE,
2013). Quanto aos estados, em mapeamento feito em 2014, 26 das 27 unidades federativas
possuiam algum tipo de estrutura para as relagdes internacionais (TAVARES, 2014).

Mas o aumento no numero destas estruturas ndo significa a manutencdo das
mesmas. Isso se deve ao que Vigevani (2006) caracteriza como sendo uma légica de stop
and go da atuagdo subnacional brasileira: existe uma “alternincia de periodos nos quais um
determinado governo subnacional desenvolve estratégias discerniveis de politica externa,
normalmente com o apoio de uma estrutura internacional, e periodos em que essas
estratégias e estruturas desaparecem” (SALOMON, 2012, p. 280). Assim, estes
mapeamentos funcionam como fotografias daquelas gestGes municipais ou estaduais, uma
vez que, pela falta de consolidacéo da area, sua manutencdo depende da dinamica eleitoral.

Este é o contexto em que surge o FOrum Nacional de Secretarios e Gestores
Municipais de Relacdes Internacionais (FONARI), objeto desta pesquisa. Em sua origem,
podem ser apontados dois marcos: a realizacdo em 2005 do | FOrum Nacional de
Secretarios e Gestores Municipais de Relagoes Internacionais e a decisdo, em 2009, “pela
institucionalizacdo do [FONARI] na forma de pessoa juridica de direito privado de carater
associativo” (FONARI, 2009a).

Ao iniciar esta pesquisa, contudo, ndo era possivel afirmar como — ou se — esta
institucionalizagcdo havia ocorrido. Era preciso, portanto, compreender como se dava o
funcionamento do FONARI: seria a0 molde de outros arranjos de cooperacdo federativa
existentes, como 0s conselhos de secretarios estaduais e intermunicipais; ou, ainda, teria um
funcionamento mais timido, restrito a discussdes sobre assuntos pertinentes aos gestores?
Além disso, quem compunha o FONARI: gestores, as estruturas por eles representadas ou
seus municipios?

O que este trabalho mostra € que 0 FONARI pode ser visto como uma iniciativa de
articulacdo de municipios com atuagdo internacional, ou, como na interpretacdo aqui

proposta, uma rede de politicas publicas. Como tal, o FONARI completa 15 anos de
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existéncia em 2020, ano de publicacdo desta dissertacdo. Nesse periodo, 0 FONARI atuou
em prol de seus objetivos expressos: a representacdo dos interesses dos municipios
brasileiros com atuacdo internacional no dialogo com outros entes federativos e atores e a
qualificacdo desta atuacdo (FONARI, 2011, 2020a); tendo somado pelo menos 42
municipios e outros 5 estados como membros associados. Ademais, a promocao de eventos
e a manutencdo de canais de comunicacdo fizeram com que diversos outros atores tenham
se aproximando ao Forum, dentre eles gestores dos trés niveis federativos brasileiros,
representantes de associagdes municipalistas, de organizacGes internacionais e de governos
subnacionais exteriores.

Desta feita, esta € uma pesquisa qualitativa, de carater descritivo e de desenho nao
experimental, cujo objetivo é analisar as caracteristicas, a trajetoria e as formas de
funcionamento do FONARI a partir da perspectiva de redes de politicas publicas. Este
problema de pesquisa se desdobra em outras quatro questdes. A primeira € identificar quem
é o FONARI, ou seja, quem sdo os atores que, ao se relacionar, constroem a rede aqui
estudada: sdo os entes federativos, as estruturas internacionais, seus gestores ou outros?
Uma vez identificados estes atores, cabe compreender o que os motiva a participar do
FONARI; como se d&o as relagdes entre eles, isso é, como se da o funcionamento da rede; e
quais os impactos da participagdo na rede sobre atores envolvidos. Encarar o FONARI
como uma rede de politicas publicas afeta cada uma destas questdes. Nao é do escopo desta
pesquisa, por exemplo, mapear os interesses pessoais ou politico-partidarios que levaram os
atores a se aproximar do Férum, se ndo quais os interesses em politicas publicas motivaram
esta aproximacao e quais os impactos dela sobre as politicas publicas dos atores envolvidos.

Para tal, a pesquisa faz uso de fontes primarias e secundarias. Dentre as secundarias,
estdo documentos disponibilizados pelo FONARI: sua Carta de Principios (FONARI,
2009a); sua Proposta de Estatuto (FONARI, 2011); além de uma série de balancos e
informes de gestdo, atas, oficios e listas de presenca de reunides e encontros promovidos
pelo Férum. Para a obtengdo dos dados primarios, foi elaborado e aplicado um questionario
on-line durante o ano de 2019 entre os gestores identificados a partir de um mapeamento
inicial. E, entre outubro de 2019 e janeiro de 2020, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com sete gestores participantes, além de uma entrevista piloto com outro
gestor participante realizada em abril de 2019.

Reconhecendo a existéncia de pelo menos duas perspectivas sobre o conceito de
redes de politicas publicas, este trabalho adota a perspectiva das redes como modelos de
intermediacdo de interesses (BORZEL, 1988; RHODES, 2006; SABATIER, 2007). Ou
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seja: aqui, estas redes sdo vistas como um conjunto de relacdes relativamente estaveis, nao
hierarquicas e independentes. Entende-se que estas relagdes sdo motivadas pelo
compartilhamento de interesses em torno de politicas publicas especificas cuja busca leva
os atores vinculados a manter intercdmbios de recursos, devido a compreensdo comum
entre eles de que “a cooperagdo ¢ a melhor maneira de alcangar as metas comuns”
(BORZEL, 1998, p. 254, traducio nossa).

Especificamente, esta pesquisa faz uso do que veio a ser chamado de “modelo
Rhodes” (BORZEL, 2011). Proposto por Rhodes no inicio da década de 1980 em estudo
sobre as relagdes entre 0s governos ndo centrais e 0 governo britanico, o modelo defende a
existéncia de diferentes padrGes de interacdo entre os atores envolvidos nas redes.
Consequentemente, constréi uma tipologia das redes de politicas publicas, analisando-as a
partir de trés dimensdes centrais, a saber: a de participacdo, que abarca 0s interesses e 0
acesso a rede; as distribuicdes de recursos entre os participantes - a prévia e a feita por meio
das trocas; e 0 grau de integracdo da rede - tanto interno, analisando se os participantes da
rede sdo atomizados ou interdependentes, quanto externo, analisando se a rede € insulada
ou interdependente com outras redes e atores (MARSH; RHODES, 1992a, 1992b).

Por conseguinte, o0 modelo analitico utilizado incorpora as trés Gltimas questdes
levantadas anteriormente. Assim, este trabalho possui dois objetivos especificos. O
primeiro é compreender quem é o FONARI, mapeando quais 0s atores compdem o Férum e
quais estdo envolvidos na rede que ele representa. Em segundo lugar, esta pesquisa busca
analisar o FONARI como uma rede de politicas publicas, a partir das dimensdes
determinantes apresentadas no modelo Rhodes (participagéo, distribuicdo de recursos e
grau de integracdo da rede)*. A hipétese inicialmente sugerida aqui é a de que o0 FONARI
funciona como uma rede de gestores subnacionais que objetivam tanto obter maior
reconhecimento e participacdo na politica externa brasileira quanto funcionar como um
féorum de cooperagdo técnica permanente, tendo em vista a baixa institucionalizacdo de suas

estruturas.

® Além disso, esta pesquisa mobiliza os estudos de Analise de Politica Externa (APE). No campo das
Relagdes Internacionais, a APE foi uma das pioneiras a considerar os fatores internos aos Estados como
relevantes para a construgdo das politicas externas, ao reconhecer o que Putnam (2010) viria a chamar de jogo
de dois niveis: a necessidade de que os tomadores de decisdo considerem - e busquem influenciar - tanto os
fatores internacionais quanto nacionais. E, ao assumir que a formulacdo e a implementacdo das politicas
externas se inserem “na dinamica das escolhas de governo [resultantes] de coalizdes, barganhas, disputas,
acordos entre representantes de interesses diversos” (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 24), a APE aproximou a
politica externa as demais politicas pablicas, incluindo em suas analises atores antes desconsiderados - como
0s governos subnacionais aqui estudados.



Como sera visto adiante, 0 FONARI e seus membros participaram dos principais
debates sobre a normatizacéo da atuacdo internacional de estados e municipios brasileiros,
aléem de servir como forum de articulagcdo para demandas especificas destes entes, de
colaboracéo e capacitacdo entre os gestores participantes, e de disseminagdo sobre o tema.
Assim, além de lancar luz ao caso do FONARI, esta pesquisa objetiva colaborar com 0s
debates sobre a atuacdo internacional dos estados e municipios brasileiros, partindo da
compreensdo de que a politica externa também € uma politica publica.

Para isso, o0 trabalho esta estruturado em cinco partes, afora esta introducdo. No
segundo capitulo sdo abordados os debates tedricos sobre a inclusdo do ambiente doméstico
nas analises de politica externa; sobre a compreensdo dos entes subnacionais como atores
internacionais, enfatizando estudos sobre o caso brasileiro; e é apresentado o modelo
analitico de redes de politicas publicas aqui utilizado. O terceiro capitulo trata
exclusivamente do Brasil: situa 0 municipio no federalismo brasileiro e apresenta a atuagédo
internacional subnacional a partir de trés pontos: das andlises desta atuacdo perante a
Constituicdo Federal de 1988, seu historico e as reacdes do governo federal.

O quarto capitulo se aproxima da analise aqui proposta, detalhando a metodologia
utilizada e fazendo uma apresentacdo geral do FONARI. No quinto capitulo, o FONARI é
analisado a partir do modelo Rhodes aqui sistematizado. E possivel aproximar as trés
dimensdes centrais do modelo as questfes aqui propostas: a dimensdo de participagdo
explicita quem sdo os atores que compdem o Férum bem como suas motivacBes para
participar do mesmo, enquanto as de recursos e de integracdo da rede permitem pensar
como os atores envolvidos se relacionam e quais 0s impactos, para eles, de participar do
FONARI. Ademais, pela importancia do debate para o FONARI e para o caso brasileiro, o
capitulo destaca o papel do Forum em meio a construcdo de um marco juridico para a
Cooperacao Internacional Descentralizada. Por fim, o sexto capitulo traz as consideracdes

finais da pesquisa.
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2 DAS RELACOES INTERNACIONAIS AS POLITICAS PUBLICAS

De forma introdutoria, cabe explicitar algumas definices utilizadas neste trabalho.
Aqui, entendem-se as politicas publicas como as a¢fes dos governos em resposta a questoes
vistas como problemas sociais (SOUZA, 2006; RUAS, 2013). Mais do que um recorte,
conceituar as politicas como as a¢gdes governamentais funciona, para Muller e Surel (2002),
como uma lente analitica: o campo parte da analise dos resultados (outputs) da atividade
politica para analisar tanto a acdo publica (policies) quanto as instituicBes politicas (polity)
e as relaces politicas (politcs).

A limitacéo de politicas como as a¢0es estatais, por sua vez, deriva do entendimento
de que sdo os governos aqueles capazes de materializar as politicas publicas. Segundo
Ruas, ainda que os atores privados ajam em prol do interesse publico seus poderes ndo se
estendem a “sociedade como um todo” e suas decisdes ndo tém um “carater juridico
imperativo” como as do Estado (RUAS, 2013, p. 18). Ainda, as politicas publicas séo
entendidas como agdes intencionais, com objetivos pré-determinados, e de longo prazo,
envolvendo atores formais e informais em seus processos de formulacdo, deciséo,
implementacao e avaliacdo (SOUZA, 2006).

No campo das RelacBes Internacionais, cabe diferenciar trés conceitos que serdo
utilizados ao longo do trabalho: diplomacia, politica externa e relagdes internacionais.
Segundo Cervo (2008), a diplomacia é a acdo externa dos governos, e se diferencia tanto da
politica externa quanto das relagdes internacionais. Para o autor, a fim de que a diplomacia
nao seja mera “conduta vazia”, deve ser vinculada a uma agenda de politica externa, ou
seja, a uma definicdo de objetivos, valores e padrdes de conduta capazes de fornecer
contetido a acdo diplomatica. As relagfes internacionais, por sua vez, sdo o fendmeno mais
abrangente, que compreende as a¢des vinculadas e as ndo vinculadas as agendas de politica
externa.

Ainda, cabe destacar que a institucionalizacdo é aqui vista como um processo, ou
melhor, como um conjunto de processos sequenciais. Seguindo 0 exposto por Zucher e
Tolbert (1999), este processo inicia com o desenvolvimento de comportamentos (e,
possivelmente, estruturas) para a solugdo de problemas; passa pela atribuicdo de
significados socialmente compartilhados a estes comportamentos e/ou estruturas; e culmina
na continuidade histérica dos mesmos, com sua transmissdo a novos membros para 0s quais
estas estruturas sdo fatos (ZUCHER; TOLBERT, 1999). Assim, mais do que uma assumir a

institucionalizagdo como uma qualidade — um ser ou n&o ser -, 0 conceito comporta a
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existéncia de diferentes niveis de institucionalizacdo e, consequentemente, de capacidades
variaveis na determinacdo de comportamentos e estabilidade das estruturas.

Desta feita, este capitulo busca ir das Rela¢es Internacionais as Politicas Publicas.
Nisto, as secGes a seguir situam teoricamente a atuacdo internacional dos governos
subnacionais, discutindo as politicas externas como politicas publicas. Ademais, a fim de
buscar ferramentas para a anélise do FONARI, é apresentada uma breve revisdo da
literatura sobre redes de politicas publicas, enfatizando a analise feita por Rhodes (2003)

acerca das redes formadas por atores governamentais.
2.1 ABRINDO A “CAIXA-PRETA” DO ESTADO

O campo académico das Relagdes Internacionais nasceu no inicio do século XX,
inicialmente marcado pela preocupacéo de evitar uma nova guerra mundial e enfatizando o
papel do direito e da ordem internacional como meios de alcancar a paz*. A partir dos anos
1930, o realismo passou a ser o paradigma dominante do campo®. Nele, os Estados s&o 0s
atores centrais, fazendo com que as relagdes internacionais sejam compreendidas como
relacdes interestatais (SARFATI, 2005). Por ndo existir nenhuma autoridade superior aos
Estados e capaz de ordenar o Sistema Internacional, este é visto como estruturalmente
anarquico, caracteristica que constrange os Estados a pautar sua atuacdo na busca pela
sobrevivéncia. Como consequéncia, o principal tema das relagdes internacionais para 0s
realistas € a seguranga nacional, vista como a “alta politica” enquanto os demais assuntos
(incluindo a economia) seriam a “baixa politica”.

Ainda, o paradigma realista vé os Estados como atores racionais, em busca da
maximizacdo dos ganhos e minimizacdo das perdas, e unitarios. Ou seja: entende que as
divergéncias domésticas sdo, em Ultima instancia, resolvidas de forma autoritaria a fim de
garantir que 0s governos estabelecidos se coloquem no ambiente externo como a Unica voz
dos paises. Assim, para os realistas, “as variaveis internas t€m pouco pPeso em comparagdo

com as variaveis sistémicas” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 45), de forma que nao

* Segundo Sarfati, o campo académico tem como marco a criagdo da cadeira Woodrow Wilson de Politica
Internacional em 1919, no Reino Unido. No entanto, grande parte dos Departamentos de Ciéncias Politicas
estadunidenses e europeus somente comegou a trabalhar com o tema em meados da década de 1950
(SARFATI, 2005, p. 16).

> Conforme Gongalves (2005), apesar de haver unanimidade quanto & nomeacéo do paradigma realista, 0
mesmo ndo se dad com os outros paradigmas de relagdes internacionais. Na verdade, tampouco ha
concordancia quanto ao nimero de paradigmas existentes - para alguns autores, como Ole Waever, seriam
trés paradigmas (Realismo, Pluralismo/Interdependéncia e Marxismo/Radicalismo), enquanto Evans e
Newham (1988) chegam a listar sete paradigmas (a saber, Realismo, Behaviorismo, Neorealismo,
Neoliberalismo, Teoria do Sistema Mundial, Teoria Critica e P6s-Modernismo).
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existiriam motivos para olhar para dentro da “caixa-preta” do Estado ao analisar as relagdes
internacionais (VIOTTI; KAUPPI, 2012; SARFATI, 2005).

A partir da década de 1950 alguns trabalhos se contrapuseram a esta ideia e
passaram a abarcar em suas analises os fatores domésticos das politicas, sem desconsiderar
os fatores sistémicos (SALOMON; PINHEIRO, 2013). Entre eles, o trabalho de Snyder et
al. (1954) tem caréter pioneiro e é fundacional para a Analise de Politica Externa (APE),
subdisciplina das Relacdes Internacionais que adota como objeto “o estudo da politica
externa de governos especificos, considerando seus determinantes, objetivos, tomada de
decisdes e agdes efetivamente realizadas” (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 40; MILANI,
PINHEIRO, 2013; LENTNER, 2006).

Na obra, o Estado é mantido como unidade bésica de anélise. No entanto, os autores
se contrapdem a “sutil transformac¢ao da palavra “Estado” de uma abstracdo analitica [...] a
um simbolo que alegadamente representa uma entidade concreta, ou seja, um objeto ou
pessoa com existéncia propria, separada das pessoas reais ¢ de seus comportamentos.”
(SNYDER et al., 2002, p. 39, tradugéo nossa).

Eles prop6em pensar o Estado como as ac¢des feitas por agueles que agem em nome
dele. Para os autores, os tomadores de decisdo (compreendidos como os oficiais do
governo®) seriam o0s responsaveis por relacionar fatores nacionais (internos) e
internacionais (externos) aparentemente ndo relacionados. Analisar o Estado como ator,
portanto, exige recriar “[o] “mundo” dos tomadores de decisdo como eles o veem”, uma
vez que a “maneira como eles definem as situagdes se transforma em outra forma de dizer
como o Estado atua e por que.”’ (SNYDER et al., 2002, p. 59, traduc&o nossa).

Sendo a politica externa as acOes estatais feitas por seus funcionarios, Snyder et al.
(2002) defendem que as relagdes internacionais ou, ao menos, a politica internacional, deve
ser pensada como um conjunto de processos de interacdo estatal ocorridos na estruturas
governamentais. Nele, os tomadores de decisdo de diferentes paises (com configuragdes
internas proprias) definem o que entendem como seus objetivos, ferramentas disponiveis,
relacdes estabelecidas e a propria situacéo diante da qual precisam agir®, como mostrado no

esquema da Figura 1.

® Do original: “Actually there is no state action until some officials act, no matter how powerful, there is no
way of imputing official status to private citizens.” (SNYDER et al., 2002, p. 85).

" Do original: “State action is the action taken by those acting in the in the name of the state. Hence, the state
is its decision-makers. State X as actor is translated into his decision-makers as actors” (SNYDER et al.,
2002, p. 59)

® Do original: “Basically, action exists (analytically) when the following components can be ascertained: actor
(or actors), goals, means, and situation. The situation is defined by the actor (or actors) in terms of the way the
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Figura 1. O Estado como Ator em uma Situacao

Estado X Estado Y
Configuracéo Interna Configuracéo Interna
Tomadores de Decisdo |y lw| Tomadores de Decisdo
Ar A
Agdo Acio

Fonte: traduzido de Snyder et al. (2002, p. 57).

O esquema analitico dos autores se assemelha ao apresentado em 1988 por Robert
D. Putnam em estudo sobre os processos de negociacéo internacional®. Para Putnam, os
tomadores de deciséo lidam ndo s6 com fatores, mas também com as pressdes domésticas e
internacionais. Além disso, ao compreender o Estado como seus tomadores de decisao, ele
deixa de ser um ator unitdrio e passa a ser “o Estado, eles” (PUTNAM, 2010, p. 151).

Assim, ha politica tanto no nivel externo quanto no interno:

No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem seu interesse pressionando o
governo a adotar politicas favordveis a seus interesses e 0s politicos buscam o
poder constituindo coalizdes entre esses grupos. No nivel internacional, os
governos nacionais buscam maximizar suas proprias habilidades de satisfazer as
pressdes domésticas, enquanto minimizam as consequéncias adversas das
evolugBes externas. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de
decisdo, pois seus paises permanecem ao mesmo tempo interdependentes e
soberanos. (PUTNAM, 2010, p. 151)

Seu modelo analitico dos jogos de dois niveis permite a inclusdo de atores
domeésticos antes desconsiderados nas analises de politica externa. Desta forma, tanto as
contribuicdes de Snyder et al. (2002) quanto de Putnam (2010) reforcam a percepc¢do do
carater “interméstico” dos processos de tomada de decisdes de politica externa adotada

pela APE, isso €, a defesa de que tanto fatores domesticos quanto externos devem ser

actor (or actors) relates himself to other actors, to possible goals, and to possible means, and in terms of the
way means and ends are formed into strategies of action subject to relevant factors in the situation. These
ways of relating himself to the situation (and thus defining it) will depend on the nature of the actor - or his
orientations.” (SNYDER et al., 2012, p. 58).

° Antes dele, os estudos de Rosenau (1967) sobre os fatores domésticos da politica e de Allison (1971) sobre a
Crise dos Misseis reforgaram a premissa de que fatores e atores domésticos seriam tdo relevantes quanto o
contexto internacional no processo de formulagéo de politica externa (MILANI; PINHEIRO, 2013).
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considerados na formulacdo das acGes estatais no plano internacional (FIGUEIRA, 2011).

Para Milani e Pinheiro (2013), este movimento aproxima a politica externa das demais

politicas publicas, trazendo-a ao campo da politica (politics) ao reconhecer que
[...] sua formulacdo e implementacdo se inserem na dindmica das escolhas de
governo que, por sua vez, resultam de coalizBes, barganhas, disputas, acordos entre
representantes de interesses diversos, que expressam, enfim, a propria dinamica da
politica. Em decorréncia, estamos retirando a politica externa de uma condicédo
inercial associada a supostos interesses nacionais autoevidentes e/ou permanentes,
protegidos das injungdes conjunturais de natureza politico-partidaria. Estamos,
portanto, despindo a politica externa das caracteristicas geralmente atribuidas ao
que se chama de politica de Estado, que nos levava a lhe imputar uma condicédo de

extrema singularidade frente as demais politicas publicas do governo. (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 24)

N&o obstante, para Salomon e Pinheiro (2013) nem toda acdo externa pode ser
compreendida como politica externa e, portanto, como politica publica. Enquanto o
conceito de acdo externa abarca “todo tipo de contatos, planificados ou ndo, de um governo
com outro ator fora de suas fronteiras” (SALOMC)N; PINHEIRO, 2013, p. 41), a politica
externa é aquela atividade externa planificada e coerente, que se diferencia das demais
politicas publicas por ser implementada fora das fronteiras nacionais.

E preciso fazer algumas ressalvas a esta definicio. A primeira é que, devido a
énfase dos estudos da APE sobre 0s processos decisorios, a implementacéo - assim como o
desempenho - das politicas externas tende a ser ignorada, dada por garantida ou, quando
considerada, tende a ser tratada como uma mera questdo administrativa ou gerencial,
afastada da politica (CLARKE, 1979, p. 113). Como destaca Clarke (1979), a
implementacdo da politica externa € um processo politico que ndo pode ser tomado como

garantido, pois

[algumas decisbes] podem ndo requerer implementacdo, ou podem requerer
implementacdo somente em um futuro indefinido; algumas podem ser
declaratérias, meros posicionamentos; ou procedurais, apenas para seu proprio
bem; algumas podem conflitar com padrdes estabelecidos; algumas podem ser
impossiveis de levar adiante; e algumas podem ser decisdes programaticas, como
em casos no campo de ajuda externa onde uma estrutura e um plano de agdes é
pré-requisito para que a acdo seja iniciada. (CLARKE, 1979, p. 117, tradugdo
nossa).

Ademais, existem politicas externas cuja implementacdo gera uma série de politicas
publicas domesticas, como a adeséo a tratados internacionais ou mesmo a participagdo em
foruns de dialogo. Este é o caso do Forum Trilateral de Dialogo india, Brasil e Africa do

Sul, estudado por Faria, Nogueira e Lopes (2012), no qual a busca por concretizar as
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diretrizes estabelecidas levou a criacdo de uma série de mecanismos de coordenagédo
intragovernamental no nivel doméstico de cada pais e, no Brasil, a implementacdo de
politicas publicas envolvendo 15 outros ministérios além do Ministério de RelagBes
Exteriores™.

Por outro lado, Faria (2018) critica o que caracteriza como nacionalismo
metodoldgico das analises de politicas ptblicas. Para o autor, “negligenciando 0 que ocorre
na empiria”, as analises de politicas publicas se concentram na “intera¢do entre atores e
instituices domésticos, 0s quais, via de regra, sdo Vvistos como circunscritos por uma
concepcao de jurisdicdo politica e de soberania nacional que parece em descompasso com 0
cada vez maior entrelacamento entre o doméstico e o internacional.” (FARIA, 2018, p.
9)'. Conforme dados de Faria, Nogueira e Lopes (2012, p. 398), por exemplo, em 2009,
dos 23 ministérios federais existentes, excetuando o Ministério das Relacbes Exteriores
(MRE) e o Ministério da Integracdo Nacional, os outros 21 Ministérios possuiam
“Secretarias de Relagdes Internacionais, Diretorias ou Assessorias de Assuntos
Internacionais, ou 6rgdos semelhantes”, sugerindo que sua atuagdo também possuia uma
faceta internacional.

Desta feita, mais do que definir a politica externa como aquela implementada no
exterior, talvez seja possivel pensar nela como aquela que “por defini¢do, sempre foi
dirigida ao ambiente externo.” (MILANI; PINHEIRO, p. 25). Essa amplia¢do, aliada as
perspectivas analiticas da APE e ao campo de politicas publicas, permite consideracdes
como as feitas por Ingram e Fiederlein (1988) sobre os impactos domésticos das politicas
externas a partir da tipologia proposta por Lowi (1964; 1972).

Para Lowi (1964), as relacOes entre atores sdo determinadas pelas expectativas que
eles possuem sobre os impactos ou resultados destas relacdes. Na politica, os atores agiriam
com base nos impactos esperados das a¢fes governamentais, de forma que, se as relagdes
politicas (politcs) sdo determinadas pelos impactos esperados das politicas publicas
(policies), as politicas publicas determinam a politica - policies determine politics (LOWI,
1972, p. 299).

19 Criado em 2003, o Férum tem entre suas diretrizes a promogao do didlogo Sul-Sul e o estabelecimento de
mecanismos de cooperacao em diferentes areas, como agricultura, defesa, educacéo, energia, salde, comércio
e transporte (FARIA; NOGUEIRA; LOPES, 2012).

1 Em fins da década de 1980, Ingram e Fiederlein faziam consideracdes semelhantes as do autor ao pontuar
que “Public policy scholars have mainly focused on domestic issues and rarely upon foreign policy. For their
part, foreign policy scholars have noted and developed theories about the extent to which domestic politics
has become mixed with international relations but have not generally utilized public policy categories and
insights.” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 725).
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Considerando a coercdo como o fato politico mais significante do governo, Lowi
(1972) propde pensar as expectativas dos atores a partir de dois eixos: a forma de coergéo
exercida pelo governo (sobre os individuos ou sobre o0 ambiente) e a probabilidade de que o
governo exerca a coercdo (remota ou imediata). De sua interseccao surgem quatro tipos de
politicas publicas: politicas distributivas, regulatorias, constitutivas e redistributivas, cada
qual com sua propria “arena de poder abarcando estrutura politica, processos politicos,
elites e relagdes entre grupos” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 726, tradugdo nossa).

Conforme Ingram e Fiederlein (1988), Lowi trata apenas marginalmente da politica
externa, ainda que identifigue desde o inicio que algumas delas tém implicacdes
domeésticas. Para o autor, as politicas externas que envolvem recursos domésticos e que ndo
estdo relacionadas as crises tém processos similares as politicas domésticas, em especial as
politicas regulatdrias, constitutivas ou distributivas. O autor, contudo, ndo avanca em
exemplos ou analises destas politicas.

A premissa de Lowi de que as expectativas sobre os possiveis “impactos de
politicas especificas, com alguns individuos e grupos ganhando ou perdendo mais do que
os outros, gera interesses capazes de mobilizacdo politica”, Ingram e Fiederlein (1988)
adicionam a compreensdo de Zimmerman (1973)*? de que todas as politicas externas tém
impactos domeésticos, com variagdes a depender destes impactos serem percebidos como
simétricos ou assimétricos sobre diferentes interesses.

Com isso, os autores propdem uma tipologia especifica dos processos politicos
derivados da percepc¢do dos atores sobre 0s possiveis impactos das politicas externas. Para
eles, “[as diferencas] entre os impactos antecipados das politicas sao um meio de separar as
politicas externas fortemente influenciadas por interesses domésticos daquelas que ndo o
sdo.” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 729, traducao nossa).

Sua tipologia prevé cinco possiveis distribuicdes de impactos percebidos.
Momentos de crise e a¢les rotineiras sdo apresentados como de baixo impacto doméstico:
por ndo gerar impactos percebidos como diferenciados entre os atores domésticos - ao
menos quando em comparagdo com 0s impactos sobre atores externos -, levariam a “forma
classica de fazer politica externa” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 731, tradugdo

nossa), com baixa mobilizacdo doméstica™. Desta forma, enquanto em crises o Presidente e

2 ZIMMERMAN, W. Issue Area and Foreign-Policy Process: A Research Note in Seach of a General
Theory. American Political Science Review, 67, dec. 1973, p. 1204 — 1212.

3 Os autores diferenciam estes momentos devido ao impacto sobre a opinido publica doméstica: para eles,
crises “varrem quaisquer diferengas de opinido que possam surgir” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 731,
traducdo nossa).
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setores do governo central ligados a defesa e a diplomacia teriam papel central, em agdes
rotineiras o dominio seria dos burocratas, tanto no desenho quanto na implementacdo das
decises através de procedimentos padronizados.

As outras trés distribuicbes seriam assimétricas, com alto impacto domeéstico,
envolvendo mais atores e mobilizando determinados niveis do governo. Quando 0s
impactos sdo percebidos de forma diferenciada entre as regides territoriais, 0s atores
regionais e/ou locais aparecem como requerentes, mobilizando principalmente o0s
representantes de base territorial (executivo local e/ou regional e legislativo). Como

apontam 0s autores a partir do caso estadunidense,

Onde os interesses estdo contidos nos limites estaduais, 0os governadores que
refletem os interesses das areas geograficas subnacionais tendem a ser os
principais atores. Quando algumas areas geograficas ganham e outras perdem, os
estados seguem importantes, mas a politica regional é feita no Congresso, com 0s
legisladores estaduais organizados em coalizBes bipartidarias. (INGRAM;
FIEDERLEIN, 1988, p. 731, traducdo nossa)

Os impactos também podem ser percebidos como assimétricos por grupos de
interesse ou setores econdmicos especificos. Neste caso, os lideres destes grupos tendem a
mobilizar “quaisquer agéncias federais ou congressistas que sejam sensiveis aos seus
interesses” (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988, p. 732, tradugdo nossa). As politicas, nesta
situacdo, sdo determinadas através das disputas entre coalizGes de grupos de interesse
ocorridas no Congresso ou nas agéncias responsaveis por formular e/ou implementar as
politicas.

Por fim, quando a assimetria é relacionada a ideologia, classes sociais ou grupos
étnicos, ha tendéncia de mobilizacdo ideoldgica, com atuacdo centrada em partidos
politicos e no presidente, envolvendo outras agéncias governamentais no processo de
formulacdo e implementacdo das politicas definidas. A tipologia proposta pelos autores é

resumida no Quadro 1, a seguir.
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Além disso, as politicas de impacto doméstico envolvem diferentes atores a cada
etapa do ciclo das politicas publicas (formacdo de agenda, formulagdo das politicas,
legitimac&do e implementacdo). Nestes casos, as politicas de assimetria territorial entram na
agenda politica a partir da acdo dos governos locais e regionais. Posteriormente, seriam
formuladas principalmente pelos estados e pelos representantes legislativos, sendo
legitimadas por estes ultimos e pelo Executivo. Por fim, seriam implementadas pelos
governos locais e regionais.

Ja as politicas de diferenciacdo entre grupos de interesse e setores econémicos
teriam ambos como centrais para a formacdo de agenda, no papel de requerentes as
agéncias federais e ao legislativo, responsaveis pela formulacdo das politicas. Uma vez
legitimadas pelo Executivo e pelo Legislativo, estas politicas seriam implementadas
principalmente pelos governos locais e regionais, bem como por agéncias federais.

No terceiro tipo, de impacto assimétrico entre grupos ideoldgicos, étnicos ou
sociais, a formacdo de agenda seria dominada por estes grupos, bem como pelos partidos
politicos e representantes (do Executivo e do Legislativo) mobilizados com a tematica. As
politicas seriam formuladas tanto por agéncias federais quanto por grupos tematicos do
Executivo e, com a legitimacdo do Executivo e do Legislativo, seriam implementadas por
agéncias federais (INGRAM; FIEDERLEIN, 1988). A diferenciacéo é apresentada abaixo.

Quadro 2. Atores envolvidos nos estagios dos processos de politica externa de impactos
domesticos diferenciados

29

Diferenciagdo dos Formagao de Formulagéo Legitimagéo Implementacio
custos e beneficios Agenda ¢ g ¢ P ¢
. - Governos regionais Estados, Executivo, Governos regionais
Por area geografica - . A
ou locais congressistas Congresso e locais
Por grupos de . - . . Governos regionais
. grup Grupos de interesse | Agéncias federais, Executivo, . glor
interesse ou setores - . e locais, agéncias
e ou econdmicos congressistas Congresso )
econdmicos federais
Classes, grupos N .
- asses, grup Agéncias federais,
Por grupos étnicos, étnicos e/ou e .
. - comissdes Executivo, N .
classes e grupos ideoldgicos, . . Agéncias federais
. D . presidenciais, Congresso
ideoldgicos partidos, Congresso, ;
. Executivo
Executivo

Fonte: adaptado de Ingram e Fiederlein (1988, p. 733).

Os trabalhos aqui apresentados ressaltam a importancia do ambiente doméstico e de

suas disputas na politica externa. Como visto, a politica externa ndo sé impacta este
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ambiente como também precisa considerar as disputas internas e, por vezes, depende de
atores domésticos para sua implementacdo. Como mostram Ingram e Fiederlein (1988), os
governos subnacionais sdo alguns destes atores. Mas e quando eles, por conta propria,
atuam internacionalmente? Na proxima secao, serdo apresentados alguns pontos do debate

sobre a atuacdo internacional de entes subnacionais.
2.2 DA PARADIPLOMACIA A POLITICA EXTERNA FEDERATIVA

O paradigma realista dominou as relacGes internacionais até fins da década de 1970.
Naquele momento, se deu o terceiro grande debate académico do campo®, com os
pluralistas se opondo aos realistas (GONCALVES, 2003). Enquanto 0s primeiros autores
da APE se contrapunham a concepcdo do Estado como ator unitario, Keohane e Nye
(1971), tedricos do paradigma pluralista (ou, a depender da nomenclatura, do paradigma de
interdependéncia e/ou do liberal), vdo além ao contestar o primado da seguranca nas
relagdes internacionais.

Para eles 0 mundo havia se modificado, e outros temas - sobretudo os econémicos -
haviam se tornado tdo relevantes quanto as questdes securitarias. Os Estados ja nédo
poderiam ser encarados como atores racionais, uma vez que a coexisténcia de diferentes
temas e disputas fazia com que as decisdes e agdes resultantes destas ndo necessariamente
fossem capazes de maximizar “a utilidade do Estado-nagdo como um todo”
(GONCALVES, 2015, p. 39). Na esteira da APE, tornava-se necessario considerar
interesses, instituicGes e informacgdes do campo doméstico para compreender as acles
internacionais dos Estados (MERCHER; PEREIRA, 2018).

Ao fim, os Estados tampouco poderiam ser vistos como 0s Unicos atores
internacionais. Com o avanco do neoliberalismo, a partir da década de 1970, e o fim da
bipolaridade nos anos 1990, ocorria uma redistribuicdo de poder em detrimento dos Estados
nacionais e em favor de uma série de outros atores que vinham se colocando no Sistema
Internacional, incluindo atores privados, organizagOes internacionais e atores subnacionais
(MARX, 2008; JUNQUEIRA, 2015).

1 Além de pensar o campo tedrico das Relages Internacionais através de seus paradigmas, é possivel pensa-
lo através. Apds o primeiro, ocorrido no inicio do século e no qual o realismo se opds ao idealismo entéo
dominante, haveria um debate mais metodolégico entre os tradicionalistas e os behavioristas, com estes
altimos enfatizando a necessidade do realismo (tradicional) utilizar metodologias adequadas de pesquisa,
dados e mesmo modelos explicativos limitados ao invés de teorias que abrangessem as relagdes internacionais
como um todo. Na década de 1970, o terceiro debate seria paradigmatico, com os pluralistas se opondo aos
realistas (GONCALVES, 2003).
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Pela proximidade do objeto de estudo, cabe tratar de uma das formas encontradas
pelos entes subnacionais para atuar no ambiente internacional: as redes de cidades (MARX,
2008). Para Acuto e Rayner, as redes de cidades sdo organizagdes formalizadas que tém
governos locais como principais membros e que se caracterizam por manter “padrdes
reciprocos e estaveis de comunicagdo, trocas e formulacdo de politicas” (ACUTO;
RAYNER, 2016, p. 1149, traducgdo nossa). A partir da analise de 170 redes existentes em
2015, os autores apontam que ha considerdvel variagdo no escopo geografico destas
redes™®; nos tipos (governos locais, associagdes municipalistas, atores privados, etc.) e na
quantidade de membros de cada rede®; nas formas de organizagdo (centralizadas ou
descentralizadas); nos temas, com redes tratando até mesmo de temas securitarios; e no
tempo de existéncia delas. Contudo, ainda que algumas redes datem de antes da Guerra
Fria, a maioria surgiu no periodo apo6s os anos 1970 e, especialmente, nos Gltimos trinta

anos, como mostra a Figura 2, abaixo.

Figura 2. Namero de redes de cidades, por ano (1885 — 2015)
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Fonte: ACUTO; RAYNER, 2016, p. 1156.

Desta forma, na década de 1990 ganhou forca a discussdo sobre a atuagdo
internacional de governos subnacionais. Aqui, convém abrir outro paréntese: existem

diferentes formas de denominar esta atuacao, derivadas de concepcdes discordantes sobre o

'* Contudo, os autores apontam o predominio dentre os casos estudados de redes de escopo nacional (49%),
seguidas de redes regionais (21%), como a rede Eurocidades e, no caso sul-americano, a Mercocidades, de
redes internacionais (29%) e, de forma residual, redes subnacionais (ACUTO; RAYNER, 2016).

18 Nesse sentido, os autores apontam a dificuldade de se estabelecer um tamanho médio ou padréo destas
redes, inclusive porque muitas delas “ndo oferecem listas completas ou atualizadas de seus membros”
(ACUTO; RAYNER, 2016, p. 1152, tradugdo nossa).
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fendmeno. O termo mais usual - e mais criticado - ¢ o de “paradiplomacia”, apresentado
por Duchacek na obra seminal Federalism and International Relations: the role of
subnational units, organizada por Michelmann e Soldatos em 1990.

Para Duchacek (2001), a atuacdo internacional de governos subnacionais se
aproxima a diplomacia convencional dos governos centrais, uma vez que ambas possuem 0
mesmo objetivo - negociar e implementar acordos baseados em condicionalidades mutuas.
Identificando o fendmeno a crescente interdependéncia e porosidade das fronteiras
nacionais, o autor defende o uso do termo “paradiplomacia” como o mais adequado, uma
vez que “o termo ‘para’, de fato, indica ndo somente algo paralelo, mas também [...] algo
‘associado por meio de uma capacidade subsididria ou acessoria’ [...].” (DUCHACEK,
2001, p. 25, traducdo nossa).

Kincaid (2001), por sua vez, se opde ao conceito de paradiplomacia por identifica-lo
ao que chama de “mito da soberania hermética ¢ univoca” (KINCAID, 2001, p. 56,
traducdo nossa). Para o autor, é preciso considerar que os conflitos de interesse séo
inerentes as federacdes - em especial, das federacGes democraticas, em que conflitos ndo
violentos e competicdo sdo, ao lado da cooperagdo, principios aceitos na politica. Nao
vendo porque “eximir as questoes internacionais das dindmicas competitivas € cooperativas
que operam em uma federagio democratica” (KINCAID, 2001, p. 55, traducdo nossa)®’,
Kincaid propde tratar as atividades internacionais conduzidas pelos governos que
constituem as federagfes como “diplomacia constituinte”. Em nota explicativa, o autor

coloca que, diante da falta de uma terminologia consensual sobre tais atividades,

O termo “diplomacia constituinte” pretende ser uma descricdo neutra, evitando
implicar que as atividades de governos constituintes sdo necessariamente
inferiores, auxiliares ou complementares a diplomacia da ‘“alta politica” dos
Estados-nagdo. O que ¢é “alta” ou “baixa” politica depende da perspectiva. Uma
provincia passar a participar da arena global para assegurar investimentos de
capital e instalagfes industriais capazes de resgata-la do esquecimento econbémico
¢, da perspectiva da provincia, um engajamento na “alta politica”. Termos como
micro-diplomacia ou paradiplomacia implicam que a diplomacia constituinte é
inferior a diplomacia dos Estados-nacdo, possuindo um viés estadocéntrico e
necessariamente assumindo que todo Estado-nacdo é representante competente e
legitimo dos interesses das pessoas que habitam seu territério. Muitos grupos
nacionalistas e governos dentro dos Estados-nagdo iriam se opor a esta
caracterizacdo de seus esforcos para conquistar o reconhecimento internacional das
suas reivindicacfes autdbnomas. (KINCAID, 2001, p. 74, tradugdo nossa)

7 “Em democracias, conflitos ndo violentos e competicdo ndo sio somente fatos da vida politica, mas
também principios aceitos da politica. Em democracias federais, conflito e competi¢do entre governos séo
elementos intrinsecos a vida politica, ao lado da cooperagdo. Por que, portanto, eximir as questdes
internacionais das dinamicas competitivas e cooperativas que operam em uma federagdo democratica?”
(KINCAID, 2001, p. 55, tradugdo nossa).
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Em ambos os casos a terminologia utilizada gira em torno do conceito de
diplomacia. Em contraposi¢do, Rodrigues (2006) propde dar centralidade as estratégias de
acdo, ou seja, a politica externa. Para isso, parte de estudos sobre o Brasil e apresenta a
terminologia “politica externa federativa”, caracterizada como ‘“‘a estratégia propria de um
Estado ou Municipio, desenvolvida no ambito de sua autonomia, visando a sua inser¢éo
internacional, de forma individual ou coletiva.” (RODRIGUES, 2006, p. 5). Meireles
(2016) argumenta que tal definicdo é limitada, ja que ndo s6 os governos subnacionais de
federagdes mantém politicas e atuacBes externas, e propde um termo mais geral: o de
politica externa subnacional (MEIRELES, 2016)*,

Percebe-se, com isto, que as discussdes sobre a atuacdo internacional subnacional
séo relativamente recentes. Em parte isso se deve ao proprio fenbmeno ser recente, como
exposto por Soldatos (2001). Para o autor, a paradiplomacia esta associada a existéncia de
muitas vozes na politica externa. Este fendmeno estaria ligado ao processo de segmentagéo
da politica externa nacional, que pode ser de dois tipos: funcional ou horizontal, quando
diferentes departamentos e agéncias de um mesmo governo atuam internacionalmente; e
territorial ou vertical, em que diferentes niveis governamentais (no caso, governos
federados) s&o internacionalmente ativos. Como tal, a paradiplomacia seria um
acontecimento sem precedentes historicos e caracteristico da segunda metade do século XX

devido a trés fatores:

i.  arelativa autonomia das unidades federadas perante os canais centrais existentes de
formulacdo e execucdo da politica externa;
ii.  ao grande volume de relages mantidas®® e de temas abarcados por elas;
iii.  aatividade externa exercida ter elementos constitutivos de politica externa, ou seja,

possuir objetivos, estratégias, taticas, instituicbes, um processo de tomada de

8 O FONARI néo utiliza estes termos, colocando como um de seus objetivos constituir-se num centro de
pensamento de “Relagdes Internacionais Federativas” (FONARI, 2020c). O governo federal, por sua vez,
utiliza os termos “diplomacia federativa” e “cooperag@o internacional descentralizada”. Consequentemente,
Rodrigues (2008) aponta que, no Brasil, a atua¢do internacional dos governos subnacionais pode ser
denominada a partir da perspectiva federal ou subnacional, fazendo com que a elei¢do da terminologia
implique em um posicionamento diante de ambas as perspectivas. Considerando que este estudo parte da lente
analitica da APE, que compreende a atuacgdo internacional subnacional como uma politica publica e que tem
como objeto duas organizagdes brasileiras de coordenacdo entre governos subnacionais, optou-se pelo termo
cunhado por Rodrigues (2006): politica externa federativa.

9 Duchacek aponta que enquanto na década de 1970 apenas 4 estados estadunidenses mantinham
representacdes em paises do além-mar, em 1985 eram 29 os estados com representagdes no exterior
(DUCHACEK, 2001, p. 1).



decisdo, instrumentos € um resultado de “politica externa” (SOLDATOS, 2001, p.

35).

Neste sentido, os primeiros trabalhos sobre o tema focaram sobremaneira em
contextualizar os governos subnacionais nas relagcdes internacionais através de discussoes
sobre eles serem ou ndo atores internacionais (MERCHER; PEREIRA, 2018). Atores
internacionais sdo aqueles que “tém habilidade para mobilizar recursos que Ihe permitem
alcancar seus objetivos e capacidade para exercer influéncia sobre outros atores do sistema
[internacional]”, tendo certa autonomia de atuacio (BARBE, 1995, p. 117 apud GOMES
FILHO, 2011, p. 39)%, de forma que os Estados nacionais, através de seus governos
representantes, seriam os atores internacionais por exceléncia e, a depender da perspectiva,
atores internacionais néo-estatais podem ser adicionados.

Os governos subnacionais, Unicos capazes de atuar de forma legitima em nome de
uma localidade ou regido como um todo, ndo sdo atores soberanos. No entanto, tampouco
sdo atores ndo-estatais - pelo contrario: reivindicam que também sdo Estado (SALOMON;
NUNES, 2007). Dessa maneira, Lequesne e Paquin (2017) definem os governos
subnacionais como atores internacionais mistos: tanto “limitados pela soberania”
(sovereignty-bound) quanto “livres de soberania” (Sovereignty-free).

Como 0s governos centrais, 0s governos subnacionais possuem responsabilidades
com a populacdo de seu territorio, recursos e prerrogativas que vao desde estruturas
administrativas - incluindo o acesso a redes diplomaticas internacionais - até certa
legitimidade politica de representacdo. Por ndo possuirem competéncias de politica externa,
0s governos subnacionais possuem liberdades semelhantes a atores ndo-estatais - para eles €
mais facil, por exemplo, posicionar-se de forma mais veemente em temas sensiveis como
violacbes de direitos humanos ou formar coalizBes com outros atores para agir
internacionalmente (LEQUESNE; PAQUIN, 2017; SALOMON, 2012). Por outro lado, os
governos subnacionais acabam sendo livres, também, de “instrumentos de politica externa,
competéncias e legitimidade” comparaveis as do governo central (SALOMON, 2012, p.
273).

“ BARBE, E. Relaciones Internacionales. Madri: Tecnos, 1995.

2l Uma andlise interessante é a feita por Rodrigues (2011). Segundo o autor, ainda que “os governos
subnacionais ndo sejam reconhecidos pelo Direito Internacional como sujeitos ipso facto (como sdo os
Estados nacionais), e, portanto, neles ndo se reconheca a personalidade juridica internacional, sua capacidade
juridica internacional existe e esta revestida de ampla legitimidade conferida por duas fontes essenciais: 1) o
Estado nacional que autoriza, tanto expressa quanto tacitamente, suas a¢fes internacionais; 2) 0s organismos

multilaterais regionais e globais que reconhecem e, em alguns casos, estimulam a sua participagdo.”
(RODRIGUES, 2011, p. 10).

34
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Desta feita, Salomon e Nunes (2007) apontam a existéncia de diferengas entre
governos locais e governos regionais. Entendendo que ambos os governos combinam, em
diferentes proporcdes, caracteristicas de atores livres de soberania e limitados pela
soberania, Salomon (2012) propde pensar em um continuo entre 0s atores ndo estatais,
completamente livres de soberania, e 0s governos centrais, completamente condicionados
por ela. Nele, os governos subnacionais estariam em uma posicdo intermediaria, com 0s
governos regionais mais proximos dos governos centrais e 0s governos locais, dos atores

ndo-estatais, como mostra a Figura 3.

Figura 3. Atores internacionais conforme influéncia da soberania, segundo Salomén (2012)

Atores néo- Governos Governos
estatais locais reaionais Estados
<ee- @ QI i o
Livres de soberania Condicionados pela

soberania

Fonte: elaborado pela autora a partir de Salomén (2012).

Essa diferenciacdo impacta todo o ciclo das politicas externas. Os governos
regionais teriam agendas mais préximas as do governo central - inclusive conduzindo, em
alguns casos, agendas de motivacdes nacionalistas. Isso levaria a um maior interesse - e
controle - do governo central sob a atuacdo regional, a0 mesmo tempo em que a
combinacdo de uma ‘“agenda complexa com praticas que nao sdo, como as do Estado
central, de government (obrigatorias, bem estabelecidas e com um marco juridico claro), e
sim de governance (livremente decididas e cambiaveis), opera em detrimento da eficécia da
gestao” (SALOMON; NUNES, 2007, p. 117). Por outro lado, a posse de mais recursos
materiais e de poder em comparagdo ao governo central fez com que, segundo as autoras,
0s governos regionais fossem, ao longo do tempo, 0s primeiros governos subnacionais a
estabelecer estruturas especificas para a area internacional.

Os governos locais, por sua vez, teriam maior liberdade para conduzir agbes mais
politizadas e para buscar objetivos limitados e concretos (SALOMON, 2012). Seriam,
também, mais propensos a participar e criar redes transnacionais politicas e técnicas,

privilegiando a cooperacdo em rede e instrumentos multilaterais, uma vez que
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A cooperacdo multilateral e o trabalho em rede entre governos locais costumam
funcionar melhor que as iniciativas desse tipo empreendidas por governos
regionais. Isto é assim, sobretudo, porque 0s governos regionais sdo muito mais
heterogéneos que os locais (em financiamento, competéncias e presencga ou nao de
objetivos nacionalistas) e lhes custa mais que aos governos locais encontrar
interesses comuns com regides de outros paises. Ademais, o fato de que a agenda
econdmica das regides é, muitas vezes, similar a do Estado central faz com que
muitos temas possiveis de cooperacéo inter-regional sejam abordados diretamente
por meio de regimes internacionais. (SALOMON; NUNES, 2007, p. 139)

Como lembra Cezario (2011, p. 22), “[o] grau de interagdo das autoridades locais na
politica global varia de acordo com a organizagdo administrativa de cada pais.”
(CEZARIO, 2011, p. 22). Ademais, considerar 0s governos subnacionais como agentes
internacionais cuja atividade internacional tem, como apontou Soldatos (1991), tracos
constitutivos de politica externa, faz com que a analise de casos especificos leve em
consideracdo tanto o nivel federal quanto os processos internos aos municipios e estados
que atuam no exterior (MERCHER; PEREIRA, 2018).

Outra questdo pertinente é o que leva determinados governos subnacionais a atuar
internacionalmente. Para Michelmann (2001) - e, com leves modificacdes, para estudos
posteriores como o de Keating (2004)?? e o de Lecours (2002)% -, seriam quatro as

principais dimensdes que levam as elites politicas regionais a essa atuacao, a saber:

I. econdmica: busca por promover as exportacdes e o turismo, defesa de pequenas e
médias empresas®*;

ii. politica: preocupacdes sobre o prestigio dos governantes, considerac@es politico-
partidarias, pressdes politicas internas, afirmacgdes identitarias e protodiplomacia;

iii.  cultural: recuperagdo ou fortalecimento de lagos histdricos, identificaces étnicas
transfronteiricas e motivacdes derivadas da responsabilidade constitucional dos
governos subnacionais sobre a area de cultura e educacéo); e

iv. ambiental: desafios ambientais globais e atuacbes conjuntas em regides

transfronteiricas.

22 KEATING, M. Regiones y asuntos internacionales: motivos, oportunidades y estrategias. In: VIGEVANI et
al. A dimensédo subnacional e as relagGes internacionais. Sdo Paulo: EDUC, Fundagdo Editora da UNESP;
Bauru: EDUSC, 2004.

% LECOURS, A. Paradiplomacy: reflections on the Foreign Policy and International Relations of Regions.
International Negotiation, vol. 7, n.1, 2002, p. 91 — 114,

# Michelmann (1991) destaca a defesa destas empresas por duas razdes: pela baixa possibilidade de que o
governo central tenha interesse ou capacidade de lidar com demandas especificas de uma miriade de pequenas
empresas e pela maior suscetibilidade dos governos regionais/locais as pressdes destas empresas. Além disso,
cabe considerar a estrutura econdmica da regido - se € mais inclinada ou mesmo dependente do comércio
internacional.
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Ademais, convém destacar a analise feita por Matsumoto (2011) sobre os
determinantes da atuacdo internacional dos municipios brasileiros. O autor ressalta a
necessidade de diferenciar as condi¢bes da atuagdo internacional subnacional - como os
interesses das elites trazidos por Michelmann (1991) - do que seriam suas variaveis
determinantes. Ainda que reconhega a complementaridade destas, Matsumoto reforga que
0s interesses, por si sO, ndo levam a atuacdo externa, ilustrando com o exemplo extraido de

pesquisa da Confederacdo Nacional de Municipios:

Em pesquisa recente, a Confederacdo Nacional de Municipios mapeou a atuacédo
transnacional dos governos locais brasileiros. Quando perguntados se os gestores tinham
interesses por assuntos internacionais, mais de 60% das autoridades locais responderam
afirmativamente, apesar de menos de 3% possuirem esse tipo de atuacdo
(OBSERVATORIO DA COOPERACAO DESCENTRALIZADA NO BRASIL, 2009,
apud MATSUMOTO, 2011, p. 43)

Matsumoto parte da analise de Soldatos (1991) sobre a segmentacdo territorial da
politica externa e, como o autor, adota trés niveis analiticos: o externo (internacional); o
domeéstico-federal; e 0 doméstico-local. Cada um destes tem suas determinantes especificas,

conforme Figura 4, que segue.

Figura 4. Determinantes da paradiplomacia, segundo Soldatos (1991)

Causas domésticas (nivel local) Causas domésticas (nivel federal)
- Segmentacio objetiva - Erros/ineficiéncias federais
- Segmentagdo perceptiva (eleitoralismo) - Problemas com “processo de construgdo da
- Regionalismo/nacionalismo nagdao”
- Assimetria das unidades federadas - Gaps institucionais
- Crescimento das unidades federadas - Incertezas constitucionais
- "Me-tooism " (imilagdo) - Domesticagdo da politica externa
PARADIPLOMACIA

T

Causas Externas

- Interdependéncia global

- Interdependéncia macrorregional
- Interdependéncia microrregional
- Envolvimento de atores externos

Fonte: Matsumoto (2011, p. 61).
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No entanto, Matsumoto compreende as causas externas e as domeésticas de nivel
federal como varidveis de controle. Ao impactarem “os governos locais de forma
semelhante e constante”, estas causas “nao explicam satisfatoriamente a diferenciacio entre
0s municipios brasileiros que possuem area internacional e os demais” (MATSUMOTO,
2011, p. 61)®. Desta feita, Matsumoto define o nivel local como determinante para a
atuacdo subnacional dos governos brasileiros. E, a fim de compreender o que leva alguns
municipios brasileiros a ter uma atuacdo internacional estruturada, o autor faz uma andlise
quantitativa dos 87 municipios que possuiam area internacional entre 2005 e 2008.

A partir das determinantes apontadas por Soldatos, Matsumoto define uma série de
variaveis e indicadores especificos para o caso brasileiro. Com isto, suas analises apontam
como variaveis significativas o pertencimento a faixa de fronteira; um maior nimero de
habitantes; um Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) mais elevado; a presenca de
instituicGes de ensino superior; possuir administragdes do PT; e o crescimento da unidade
federativa (em detrimento da hipOtese de que pertencer a unidades federativas mais
marginalizadas contribuiria para a existéncia de areas internacionais). Devido a exigéncias
do modelo, sdo excluidas as variaveis politico-administrativas (ser capital estadual e
numero de funcionarios), enquanto as variaveis econémicas (Produto Interno Bruto - PIB,
nivel de comércio internacional e investimentos externos) ndo se mostram significativas
para 0s municipios estudados, ainda que o autor ressalte que elas podem ser mais
importantes para o estado e podem influenciar indiretamente (através do IDH, por
exemplo).

Além disso, cabe trazer algumas das consideraces feitas pelo autor sobre as causas
domeésticas brasileiras. Matsumoto relaciona as categorias de erros ou ineficiéncias federais
e de gaps institucionais com o insulamento burocratico do Ministério de Relacdes
Exteriores e com a falta de “canais institucionais que deem acesso a outros atores (ndo so os
governos locais, mas movimentos da sociedade civil organizada, partidos ou até
corporagdes)” a politica externa (MATSUMOTO, 2011, p. 87). As incertezas
constitucionais sdo por ele relacionadas aos debates sobre a previsdo na Constituicdo

Federal de 1988 das atividades internacionais de entes subnacionais®®. Ja a domesticaco da

% Para Matsumoto, “[as] variaveis nacionais tém pouco poder para distinguir, por exemplo, por que cidades,
como a de Camacari na Bahia, apresentam areas de relagBes internacionais nas burocracias municipais e
outras, como Niterdi, ndo. As incertezas constitucionais existem para todas as 5562 cidades brasileiras
estudadas nesta dissertacdo, bem como os gaps institucionais e os erros e as ineficiéncias federais atingem
todos os municipios de modo similar.” (MATSUMOTO, 2011, p. 95).

% para 0 autor, 0s problemas com o processo de construgo da nag&o seriam uma variavel de pouco impacto
para a atuacdo internacional subnacional brasileira (MATSUMOTO, 2011, p. 92).
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politica externa, relacionada a percepcao da participagdo no ambiente internacional como
ferramenta para atingir as metas e obrigacbes dos governos locais, impacta em especial

porque

Nas federacbes, mesmo que as unidades subnacionais sejam apenas dotadas de
autonomia e nunca de soberania, a atuacdo transnacional dos governos locais é
facilitada, porque a autonomia e as responsabilidades que assumem na politica
doméstica, fruto das separacdes de competéncias federativas, é facilmente
extrapoladas para o ambito internacional. (MATSUMOTO, 2011, p. 82)

Este aspecto também é apontado por outros autores. Para Vigevani (2006), por
exemplo, a percepcdo dos governos subnacionais como agentes do desenvolvimento
economico teria levado os mesmos a olhar para o ambiente internacional, que apareceria
como meio para transformagdes administrativas e financiamento. Afirmacéo semelhante é
feita por Duchacek (2001) sobre o papel dos governos subnacionais na promog¢édo do Estado
de Bem-Estar Social. Ainda que este trabalho ndo se proponha a analisar as causas da
atuacdo internacional municipal, as consideracdes aqui trazidas permitem qualificar o
estudo do FONARI. Antes de passar a analise do caso brasileiro e do Férum em si, é
abordada a literatura de redes de politicas publicas, enfatizando a analise feita por Rhodes

de relacdes em redes intergovernamentais.

2.3  REDES DE POLITICAS PUBLICAS

Existem diferentes perspectivas sobre quais atores sdo capazes de influenciar as
politicas publicas materializadas pelos governos. A abordagem deste trabalho se aproxima
da perspectiva pluralista nos dois campos académicos aqui mobilizados. No campo das
Publicas, o pluralismo defende que

[...] o poder de formular politicas é difuso e, assim, a sociedade [estaria dividida]
em um grande nimero de grupos que representam importantes e distintos
interesses. O processo de producdo de politica se daria, portanto, por meio da
competicdo desses grupos para influenciar o governo pela adogdo de suas
demandas. (CAPELLA; BRASIL, 2014, p. 68).

Assim, 0s grupos aparecem como principais elos entre os individuos e 0s governos.
Aliada a esta compreensdo esta a de que as politicas publicas sdo desenvolvidas em
subunidades do sistema politico, ou seja, em um nivel intermediario entre 0 macrossistema,

associado as estruturas politicas e a problemas de impacto generalizado sobre a sociedade, e



40

0s microssistemas, associados a questdes mais pontuais cujas politicas envolvem poucos
atores (CAPELLA; RUAS, 2014, p. 69). Nesse intermeio, a existéncia de lacos formais e
informais derivados de contatos regulares entre atores publicos e privados - governos,
agéncias burocraticas, grupos de interesse e individuos - motivados por interesses politicos
especificos leva a formacgéo de subsistemas de politicas publicas. Estes seriam especificos
para cada politica publica, e operariam de forma paralela e mais ou menos independente
entre si¥’ (SABATIER, 2007).

A partir desta perspectiva surge o conceito de redes de politicas publicas (policy
networks) 2. Ainda que existam diferentes concepcdes sobre o conceito (ZURBRIGGEN,
2011; FLEURY, 2005), a partir de revisdo bibliografica Borzel (1998) propde a existéncia

de uma concepcao compartilhada das redes de politicas publicas como

[...] um conjunto de relagBes relativamente estaveis, de natureza néo hierarquica e
interdependente, que liga uma variedade de atores que compartilham interesses
comuns em relacdo a uma politica e que trocam os recursos que possuem a fim de
perseguir tais interesses compartilhados, reconhecendo a cooperagdo como a
melhor forma de alcancar seus objetivos comuns. (BORZEL, 1998, p. 254,
traducéo nossa)

Outra definicdo possivel é a de Rhodes (2006), para quem as redes de politicas

publicas sdo

[...] conjuntos [de relagBes] institucionais formais e de relagdes informais entre
atores governamentais e outros atores estruturados em torno de crencas e interesses
continuamente negociados acerca da formulagdo e implementagdo de politicas
publicas. Estes atores sdo interdependentes e as politicas emergem da interagdo
entre eles. (RHODES, 2006, p. 426, traducdo nossa)

27 Esta abordagem rompe, portanto, “com a dicotomia Estado-sociedade, ao entender que atores pertencentes
aos quadros governamentais sdo também atores sociais e mantém relagdes constantes com outros atores numa
rede de relacionamentos.” (CAPELLA; BRASIL, 2014, p. 71).

% A énfase nos subsistemas e nas relacdes estabelecidas faz com que a abordagem de redes se afaste do
modelo pluralista - ainda que, originalmente, seja vinculado a ele. No modelo pluralista, as politicas publicas
seriam definidas em uma estrutura de competi¢do entre um grande nimero de grupos de interesse e na qual o
governo teria um papel majoritariamente passivo: ainda que se mantenha independente dos grupos de
interesse, sua funcdo seria a de alocar os recursos de acordo com os resultados da competicdo entre 0s grupos.
Diferencia-se, também, do modelo corporativista, para o qual existiria uma estrutura hierarquica e nao
competitiva formada por um nimero limitado de grupos de interesse e na qual o Estado - e ndo o “governo” -
teria um papel ativo, podendo criar grupos ou legitima-los, fazendo com que determinados grupos sejam 0s
Unicos representantes de sua categoria (MARSH; RHODES, 1992b). Rhodes, especificamente, traz em nota
de rodapé que, para ndo ficar em um limbo tedrico, aceita a denominagédo de neo-pluralista (RHODES, 2003,
p. 98).
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Dito isso, sdo dois os principais usos do conceito de redes de politicas ptblicas®
(BORZEL, 1998; RHODES, 2006; SABATIER, 2007). O primeiro utiliza o conceito para
identificar uma nova estrutura de governanca, distinta da estrutura mercadoldgica e da
hierarquica. Esta abordagem caracteriza as sociedades modernas pela dispersdo do poder e
de recursos entre atores publicos e privados. Nesse contexto, 0s governos ja ndo seriam
capazes de, sozinhos, prover 0s recursos e concentrar o poder politico, e as politicas seriam
“de fato feitas em um processo envolvendo uma pluralidade de organizagdes tanto publicas
quanto privadas” (MAYNTZ, 1993, p. 5, tradugdo nossa).

O segundo uso traz as redes ndo como a nova estrutura de governanga, mas como
uma das possiveis, tendo como base a no¢do de subsistemas de politicas. Nele, as politicas
publicas seriam criadas e executadas em meio a espagos informais (subsistemas)
envolvendo diversos atores - ainda que nao quaisquer atores -, e a estruturacdo destes
espagos seria determinada pelas “diferengas setoriais dentro do Estado, [pelo] papel
desempenhado pelos atores privados e publicos, bem como [pelas] relagcdes formais e
informais entre eles.” (BORZEL, 2011, p. 50, traducao nossa; MARSH; RHODES, 1992a,
1992b; DOWDING, 1995; BORZEL, 1998; MASSARDIER, 2006).

Consequentemente, esta segunda abordagem aponta a existéncia de diferentes tipos
de redes relacionados a “uma grande variedade de padrbes de interacdo entre atores
publicos e privados no processo de producao de politicas.” (SABATIER, 2007, p. 130,
traducdo nossa)®®. A maneira que os autores desta segunda abordagem encontraram para
lidar com esta ampla gama de casos e realidades foi o desenvolvimento de tipologias de
redes. Dentre o grande nimero de tipologias existentes - e que, segundo Sabatier (2007),
sdo dificilmente comparaveis -, destaca-se o “modelo Rhodes”. Além de seu carater
pioneiro, Rhodes propfe pensar as redes como grupos ou complexos de organizacdes
conectadas uns aos outros por relacdes de dependéncia e trocas de recursos, entendimento
compartilhado por modelos posteriores (MARSH; RHODES, 1992b; BORZEL, 2011).

% Além da perspectiva de redes como novo paradigma de governanca e de redes como tipologias de
intermediacdo de interesses, aqui apresentadas, Rhodes (2006) adiciona como uma terceira perspectiva a de
andlise interorganizacional de redes, enquanto Sabatier (2007) aponta 0 uso de analises quantitativas sobre os
padrdes de interacdo inter e/ou intrarredes. Aqui, optamos por utilizar as duas perspectivas comuns entre
Borzel (1998), Rhodes (2006) e Sabatier (2007).

% Esta compreensdo sobre as Tipologias de Estruturas de Redes em Subsistemas Politicos, na denominacio
de Sabatier (2007), equivale a abordagem de redes como intermediacdo de interesses descrita por Rhodes
(2006) e Borzel (1998, 2011). Cabe ressaltar que Rhodes (2006) adiciona como uma terceira abordagem a
analise interorganizacional, que enfatiza as relagfes entre instituicdes publicas e ndo as relacdes entre os
individuos destas instituicGes (como feito pela abordagem de intermediacdo de interesses). Sabatier (2007),
por sua vez, adiciona o uso do conceito de redes em estudos quantitativos, que analisam os padrBes de
interacOes entre os atores das redes. Aqui, optamos por apresentar as duas perspectivas comuns aos autores.
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O modelo Rhodes foi proposto pelo autor em 1981 em estudo sobre as relacfes
entre 0s governos ndo centrais>* e o governo central britanico. Rhodes utiliza as redes para
estudar relacdes intergovernamentais®* britanicas, o que enquadra seu modelo sob as
relacdes caracteristicas de um Estado de Bem-Estar Social e de determinados setores - por
exemplo, politicas do setor industrial dificilmente se encaixam nos tipos propostos
(MARSH; RHODES, 1992b; BORZEL, 1997). Ademais, 0 caso britanico é o de um estado
unitério. Nesse sentido, Rhodes argumenta que o governo central, sendo o cerne das redes,
ndo pode ser tratado como um grupo a mais. Por ter um papel constitutivo, o governo

central poderia

[...] unilateralmente especificar politicas substantivas, controlar o acesso as redes,
definir a agenda tematica, especificar as regras do jogo democratico [...] e até
mesmo criar uma rede. Ainda que possa preferir, e as vezes ser constrangido a,
“criar um encadeamento dos interesses de modo que a cooperacgao flua em dire¢@o
a vantagem mutua” (Richardson and Jordan, 1979, p. 105)®, ele mantém a opgéo
de coercdo. Através do controle substancial de recursos, o centro tem o luxo de
escolher entre as muitas estratégias disponiveis. As redes de politicas néo
necessariamente constrangem o governo, mas podem ser manipuladas por ele em
seu interesse proprio; o relacionamento é assimétrico. (RHODES, 2003, p. 82,
traducdo nossa)

Contudo, o governo central britanico teria multiplos interesses, uma vez que as
relacGes em rede seriam, na prética, feitas por setores ou subsetores do governo (RHODES,
1988, p. 82). Ademais, as estruturas destas redes seriam determinadas também pelo
contetido das politicas publicas® construidas nelas. Desta forma, o governo central e 0s
governos ndo centrais seriam capazes de realizar trocas. Os recursos trocados entre eles

seriam, conforme o autor, de cinco tipos:

i.  Autoridade: relacionado ao direito discricionario ou obrigatério de executar

determinadas fungdes ou servicos;

1 Em Rhodes (2003), 0s governos ndo centrais sd0 mais proximos dos nossos governos regionais (estados) do
que dos locais (municipios). Contudo, o autor coloca dentro desta categoria outras estruturas regionais
(intermedidrias) ligadas ao governo central, como sub-departamentos regionais e outras estruturas nao-
centrais de 0rgdos publicos ndo departamentais (RHODES, 2003).

%2 Os estudos sobre estas relagdes tém caracteristicas semelhantes aos das redes: reconhecem a existéncia de
diferentes relagdes entre os diversos tipos de governo; enfatizam as relagdes entre individuos, principalmente
funcionarios publicos, administradores e politicos, entendendo estas relagdes como continuas e informais; e
tém como objeto “politicas substantivas” (WRIGHT, 1974, p. 1 - 16 apud RHODES, 2003, p. 40, traducédo
nossa).

¥ RICHARDSON, J. J.; JORDAN, G. Governing under pressure. Oxford: Martin Robertson, 1979.

¥ Nesse sentido, Rhodes pontua que “[it] is no mere coincidence that the Home Office, responsible for
policies on police, fire and prisons, should be repeatedly characterized as authoritarian, secretive and
directive” (RHODES, 2003, p. 83), de forma que, sendo as politicas variveis dependentes e independentes,
deveriam ser utilizadas ao lado dos processos nas andlises das redes.
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ii.  Dinheiro: relacionado aos fundos arrecadados atraves de diferentes taxacdes
realizadas pelos governos;

iii.  Legitimidade: relacionado ao direito de obter apoio publico conferido pela
legitimidade derivada de processos como elei¢cdes e ao acesso a estruturas publicas
de formulacéo de politicas;

iv.  Informacdo: relacionado a posse de dados e ao controle tanto sobre a obtencdo
destes quanto sobre sua disseminacao; e

v. Organizacdo: relacionado a capacidade de agir diretamente e ndo atraves de
intermediarios (isso &, esta relacionado a posse de pessoal, terras, equipamentos, e

capacidades no geral).

A parte as politicas publicas, o autor foca nos processos para distinguir as redes.
Inicialmente, o autor utiliza como critério diferenciador das redes o seu grau de integracéo:
as redes poderiam ser alocadas em um continuo entre as mais integradas e as menos
integradas internamente (interdependéncia vertical). Poderiam, também, ser mais
interdependentes ou insuladas em relacdo a outras redes e atores (interdependéncia
horizontal).

Posteriormente, outras dimensfes sdo adicionadas: a participacédo e a distribuigéo de
recursos entre os membros das redes (MARSH; RHODES, 1992a, 1992b). A participacédo
trata de como se da o acesso a rede: se de forma mais aberta ou restrita por vinculada a
alguns critérios - por exemplo, pertencimento territorial ou profissional. Ja a distribuicédo de
recursos entre os membros da rede varia tanto em quantidade de recursos controladas pelos
membros como em tipos de recursos controlados, com suas distribui¢cbes afetando a
dimenséo de grau de integracdo da rede.

E preciso destacar que ha uma variacdo no nimero e nas dimensdes utilizadas nos
escritos do autor. Em Rhodes (2003), interdependéncia horizontal e vertical, interesses,
participacdo e distribuicdo de recursos sdo apresentadas como dimens@es especificas; em
Marsh e Rhodes (1992a e 1992b), somente trés dimensGes sdo levantadas - grau de
integracdo, participacdo e distribuicdo de recursos; e em Rhodes (2006) o autor cita apenas
o0 grau de integracdo como dimens&o, embora aborde caracteristicas das outras aqui citadas.
Como dito acima, este trabalho utiliza as trés dimensdes apresentadas por Marsh e Rhodes
(1992a e 1992b), incluindo as demais como subdimensdes, conforme exposto no Quadro 3.



Quadro 3. Modelo Rhodes: dimens6es determinantes

Participacdo

Distribuicdo de
recursos

Grau de integracao da rede

Interdependéncia
vertical

Interdependéncia
horizontal

Quiais os interesses em
torno da participagdo na
rede e como se da o
acesso a ela: é aberto ou
restrito?

Como estdo distribuidos
os diferentes tipos de
recursos e qual
quantidade deles cada
membro possui.

Como sao relagdes entre

0s atores que compdem

a rede - sdo atomizados,
ha dependéncia?

Como a rede se relaciona

com outras redes e atores.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Rhodes (2003, 2006) e de Marsh e Rhodes (1992a, 1992b).

Com estas dimens@es, Rhodes distingue cinco tipos de redes de politica, que, do

mais a0 menos integrado sdo: comunidades politicas ou territoriais®>; redes profissionais;
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redes intergovernamentais; redes de producdo; e redes tematicas. O Quadro 4 elenca

caracteristicas das trés dimensdes propostas por Rhodes de acordo com a tipologia proposta

pelo autor e, na sequéncia, apresenta outras caracteristicas trazidas por ele em seus escritos
(RHODES, 2003, 2006; MARSH; RHODES; 1992b). Tendo em vista que Rhodes néo

distingue entre variaveis dependentes e independentes (DOWDING, 1995), aqui ndo sdo

diferenciadas causas e consequéncias, apenas quando assim tratadas pelo autor.

% A identificacdo das comunidades territoriais se deve ao autor estudar o caso britanico, que abarca a
representagdo das unidades étnico-territoriais da Escécia, Pais de Gales e Irlanda do Norte (RHODES, 2003).
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Participacao

Distribuicdo de
recursos

Grau de integracdo da rede

Interdependéncia
horizontal
(interredes)

Interdependéncia
vertical
(intra-redes)

Interdependéncia
vertical

Interdependéncia
horizontal

Comunidades
Territoriais

Motivada por
interesses territoriais.
Acesso inclusivo e
restrito a elites locais.

Assimétrica, mas
todos controlam

Comunidades

Motivada por
interesses em policies

algum recurso e todos
sdo beneficiados
pelas trocas.

Alta, relacGes
baseadas em
responsabilidades
compartilhadas

Alta, na existéncia de
interesses territoriais
compartilhados

Limitada: alto grau
de insulamento de

Limitada: consideravel
insulamento de outras

Profissionais

interesses profissionais,
acesso restrito.

Assimétrica.

politicas especificas. Acesso outras redes e do redes e do publico em
altamente restrito. publico em geral geral
Motivada por
Redes P

Consideravel.

Baixa, insulamento
perante outras redes.

Redes
Intergover-
namentais

Motivada por
diferentes interesses.
Acesso restrito a
determinadas posicdes

no governo, em
partidos ou em grupos
de interesses.

Assimétrica.

Limitada, relacGes
consideravelmente
conflituosas.

Extensiva, com alta
capacidade de penetrar
em outras redes.

Redes de
Producéo

Motivada por
interesses econdmicos
especificos. Acesso
aberto, com
participacdo flutuante.

Altamente
assimétrica, com
recursos

concentrados em
alguns participantes.

Limitada, relagdes de
competicdo e
dependéncia.

Baixa, possibilidade de
relacfes competitivas.

Redes
Tematicas

Motivada por
diferentes interesses.
De facil acesso, com
grande namero de
participantes e

Assimétrica, nem

todos os participantes

possuem recursos
para trocar.

participacdo flutuante.

Baixa, estrutura tende
a0 atomismo.

Baixa

Fonte: elaborado pela autora a partir de Rhodes (1988, 2008) e Marsh e Rhodes (1998a, 1998b).

Ainda que sejam tratadas como um Unico tipo, Rhodes (2003) apresenta a

comunidade politica e a territorial como casos distintos. A formagdo das comunidades

politicas se da pelo interesse em torno de politicas publicas especificas. Seu acesso €

altamente restrito e nelas o0s recursos - e 0 poder - ndo estao distribuidos uniformemente,

mas todos 0s participantes possuem recursos e o intercambio beneficia a todos. Ademais,
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h& o compartilhamento de responsabilidades, o que contribui para que exista uma grande
interdependéncia entre os participantes. Eles tendem a aceitar a legitimidade dos resultados,
fazendo com que a rede tenha um baixo nivel de conflito e um grande nivel de estabilidade.
Por outro lado, essas redes tendem a ser insuladas tanto de outras redes quanto de outros
atores (invariavelmente do publico em geral).

A principal diferenga entre as comunidades politicas e territoriais € que estas
altimas envolvem, além dos interesses em politicas especificas, interesses territoriais. A
participacdo €, a0 mesmo tempo, restrita a determinadas elites de bases territoriais e
inclusiva, por permitir o envolvimento de todas as elites territoriais relevantes®. Como as
comunidades politicas, as territoriais sdo redes integradas, com alto grau de
interdependéncia vertical, estabilidade e continuidade na participagdo. Contudo, a diferenca
daquelas, ha a possibilidade de que estas redes, quando em meio a outras movidas por
interesses territoriais, tenham algum grau de interdependéncia horizontal.

As redes profissionais se distinguem pelo predominio de profissdes especificas. Seu
acesso, portanto, é restrito, determinado pelo pertencimento a profissdo ligada a rede. A
distribuicdo de recursos € assimétrica e, além de recursos, esta rede serve para a
transmissdo de ideologias: o0 centro é visto como parametro para 0s processos de decisdo da
periferia, destacadamente pela disseminacdo de informagdes sobre as melhores praticas
profissionais. Assim, ha uma consideravel interdependéncia entre os participantes da rede,
contraposta ao insulamento diante das demais redes.

As redes intergovernamentais, de forma geral, sdo de acesso restrito aos
participantes de posicdes de destaque em governos, partidos politicos e/ou grupos de
interesses. Os interesses que as movem variam de acordo com a politica tratada por cada
rede, fazendo com que a efetividade dessas redes também varie: ainda que algumas destas
redes sejam extremamente conflituosas, a maioria dos temas tratados por elas ndo sdo
controversos ou partidarios, permitindo que as relagdes ndo sejam “tdo continuamente
divergentes a ponto de compromissos serem impossiveis”, € que o processo de formulagao
de politicas enfatize “a acomodacdo e o consenso, nao o conflito” (RHODES, 2003, p. 325,
traducdo nossa). Ademais, estas redes ndo possuem a responsabilidade de entregar servigos,
fazendo com que a interdependéncia vertical seja limitada. Seu carater governamental, por

sua vez, faz com que essas redes tenham alta capacidade de penetrar em outras redes.

% Rhodes aponta a participagdo de atores politicos, da burocracia central, de profissdes topocréticas, elites
politicas locais e de profissionais tecnocraticos. Seriam, portanto, redes restritas e inclusivas (RHODES,
2003, p. 284).
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Como estudo de caso, Rhodes (2003) analisa a comunidade nacional britéanica,
formada por organizagdes representativas de governos locais. O autor aponta que devido a
“diversidade de interesses politizados, aliada a limitada interdependéncia vertical, recursos
escassos e amplos compromissos com a governanga”, a comunidade tinha uma capacidade
limitada de resistir as intervencdes do governo central. Mais: a comunidade, como
representante das redes intergovernamentais, era partidarizada, de forma que os conflitos
partidarios por vezes se colocavam como um “obstaculo intransponivel a agdo concertada”,
pois, ante as pressdes centrais, “parte de seus membros apoiara o governo, cometendo o
“pecado” de colocar os interesses das partes antes dos “interesses dos governos locais”.
(RHODES, 2003, p. 326, traducdo nossa).

A distribuicdo de recursos tendia a espelhar a distribuicdo pré-existente. No caso
estudado, as relagdes em rede se tornaram “um meio para gerenciar o Status quo, ndo para
reforméa-lo. Ela espelha[va] conflitos e interesses existentes, mas ndo transforma[va] eles.”
(RHODES, 2003, p. 327, traducdo nossa). Por outro lado, ao reunir organizagOes de
representantes locais e abarcar uma ampla gama de temas, esta rede tinha uma ampla
capacidade de penetrar outras redes, sendo caracterizada por uma interdependéncia
horizontal alta. Desta feita, a comunidade nacional se estabeleceu como uma camada de
representacdo capaz de influenciar, direta e indiretamente, as politicas. Ou, como diz
Rhodes, se tornou “um canal consultivo legitimo; um grupo de pressdo domesticado em um
sistema governamental em que a autoridade executiva e a interdependéncia das
organizagdes ¢ do governo vivem em continua tensdao” (RHODES, 2003, p. 325, tradugdo
nossa).

As redes de producéo, por sua vez, sdo marcadas pela predominancia de interesses
econébmicos especificos. Assim, hd uma consideravel entrada de participantes, mas 0s
recursos se concentram em alguns participantes. No caso do setor industrial estudado por
Rhodes (1988), o autor identificou tanto uma dependéncia por parte do governo central para
com o setor privado (no caso, algumas industrias e firmas) quanto relagdes competitivas
entre membros deste setor - e também entre setores, levando a baixa interdependéncia
horizontal e limitada interdependéncia vertical, j& que a competicdo é contrabalanceada
pela possibilidade de relacfes de dependéncia entre os participantes das redes. Apesar de
escassamente integradas, Rhodes destaca que essas redes existiram com “continuidade
entre 0s membros e, surpreendemente, de politicas.” (RHODES, 2003, p. 338, tradugao

nossa).
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As redes tematicas, por fim, sdo as menos integradas. Diferentemente das redes
mais integradas, com responsabilidades de entrega de servigos, estas chegam a ser descritas
pelo autor como “redes de comunicagdo daqueles interessados na politica de determinada
area, incluindo autoridades governamentais, legisladores, empresarios, lobistas, e até
académicos e jornalistas [que] constantemente apresentam criticas sobre politicas e geram
ideias para novas iniciativas de politicas” (McFARLAND, 1987, p. 146 apud RHODES,
2006, p. 428, traducéo nossa)*’. S&o, assim, redes de mais facil acesso e numerosas, em que
nem todos os participantes possuem recursos para trocar. Além disso, as relacdes sdo
instaveis: apesar da existéncia de acordos, ha manutencdo do conflito e uma tendéncia a
atomizacao dos participantes. A interdependéncia com outras redes €, também, baixa.

O modelo de Rhodes permite pensar dimensdes para estudar o FONARI como uma
rede de politicas publicas. De forma geral, os trabalhos trazidos aqui enfatizam a
importancia de atores e processos domésticos. Considerando 0s governos subnacionais
como atores internacionais, a abordagem de Anélise de Politica Externa contribui ao
enfatizar a importancia da perspectiva dos agentes envolvidos nas formulacdo das politicas,
enquanto as iniciativas de aproximacdo desta abordagem ao campo de politicas publicas
nos leva a considerar ndo s6 o processo de formulacdo destas politicas, mas todo o ciclo de
politicas publicas. Os trabalhos sobre redes, por sua vez, pontuam a importancia de pensar
como se ddo as relagcdes entre os atores, enfatizando a importéncia da distribuicdo de

recursos sobre as estruturas destas relacoes.

¥ MCFARLAND, A. Interest groups and theories of power in America. British Journal of Political Science,
vol. 17, n. 2, 1987, p. 129 — 147.
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3 A ACAO EXTERNA SUBNACIONAL COMO POLITICA PUBLICA

Este capitulo objetiva contextualizar a politica publica conduzida pelos municipios
brasileiros. Para isso, aborda o municipio na federacéo brasileira - desde seu inicio como
I6cus de poder local até sua efetivacdo como ente federado, com a Constituicdo Federal de
1988. Na sequéncia, discute a tematica da atuacdo internacional subnacional a luz da
Constituicdo Federal, a fim de explicitar as diferentes compreensdes existentes. As duas
ultimas secOes apresentam o cenario em que o FONARI foi criado, com um breve historico
da atuacdo internacional subnacional do pais, as reac6es do governo federal e as iniciativas

de normatizar a agéo externa dos governos subnacionais brasileiros.

3.1 O MUNICIPIO NA FEDERACAO BRASILEIRA

Aos municipios brasileiros costuma ser atribuida uma dupla face: por um lado, eles
sdo vistos como o verdadeiro lécus da politica da democracia; por outro, como a
concretizacdo de seus vicios historicos (MARENCO; NOLL, 2018). Apesar de s6 serem
considerados entes federados a partir de 1988, os municipios existem desde as capitanias
hereditarias. E, como apontam Marenco e Noll (2018), desde o inicio eles foram a base do

poder politico local:

Por mais de trés séculos - entre o inicio da vida politica e a independéncia - houve
elei¢bes locais (para os Conselhos Municipais) [...]. Depois da independéncia, o
municipio permaneceu sendo local privilegiado da vida politica ja que as eleicdes,
coordenadas pela Igreja, juizes de paz e grandes proprietarios da regido,
realizavam-se em dois niveis tomando como base o critério censitario (nimero de
propriedades ou renda do eleitor). Para o funcionamento do sistema eleitoral, o
Império, mesmo se tratando de um Estado unitario, dependia das estruturas locais,
dada a extensdo territorial do pais e as dificuldades de comunicagdo do centro com
a periferia [...]. (MARENCO; NOLL, 2018, p. 12)

Com o inicio da Reptblica, em 1889, foi estabelecido um modelo federativo® que
associava “Unido e estados, submetendo os municipios as diretrizes e ao dominio politico
estadual.” (LINHARES; MENDES; LASSANCE, 2012, p. 11). Para Amaral, a
consolidacdo deste modelo s6 se deu com a institucionalizacdo da politica dos
governadores, arranjo em que o governo federal apoiava os grupos estaduais dominantes

em troca de apoio as politicas federais (FAUSTO, 2006). Exclusivamente durante a

% Conforme Lassance, o federalismo “foi a principal bandeira em torno da qual se formou a coalizdo de
atores e de interesses politicos que levaram a derrocada do Império e a instauragdo da Republica, em 1889~
(LASSANCE, 2012, p. 23).
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Republica Velha (1889 - 1930), o governo federal delegou as provincias a captacdo de
financiamentos e investimentos estrangeiros, condicionados a aprovacao do governo e do
Congresso, e a atracdo de mao-de-obra estrangeira (RODRIGUES, 2011)*. Quanto aos
municipios, apesar da perda de autonomia politica perante os estados, eles ampliaram sua
autonomia financeira e mantiveram sua autonomia administrativa (AMARAL, 2012) no
periodo.

A modernizacdo do Estado brasileiro, a partir de 1930, foi um “momento de
extrema centralizacdo e de grande valorizacdo do municipio” (MARENCO; NOLL, 2018,
p. 16). A autonomia municipal foi preservada: os municipios mantiveram a arrecadacao
municipal sobre industrias e profissdes e, com a Carta de 37, 0s municipios passaram a ser
0s Unicos com eleicdes diretas no pais (para vereador). Ademais, houve uma aproximacao
do governo federal aos governos locais que, por nem sempre passar pelas instancias
regionais, servia para contrabalancear a forca das elites politicas estaduais*®. Conforme
Melo, é possivel entender esta unido de municipalismo e autoritarismo através da

concepcao entdo existente de que

0 municipio - matriz basica da sociedade politica - esta organica e
simbioticamente entrelagado com o poder central. Sem mediacgdes - de instancias
territoriais ou politico-partidarias - que distorcam essa identidade de fins, a
articulacdo entre os dois niveis esta assegurada pela centralizacdo, que aproxima
e redne os dois pdlos. O municipio emerge, nessa perspectiva, como uma esfera
comunitaria - portanto pré-politica - que acomoda apenas a coletividade das
familias e seus valores ainda ndo distorcidos pelas instancias de representacao.
(MELO, 1993, p. 89)

Ja a consolidacdo do municipalismo como movimento politico veio com a
redemocratizacdo pos-Estado Novo. Entre 1945 e 1964 foram criados a Associacao
Brasileira dos Municipios (ABM), o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(IBAM) e os Conselhos Municipais. Este processo, contudo, abarcou uma cisdo do

movimento: enquanto a ABM trazia, naquele momento, “uma ideologia antiurbana na

% Conforme Rodrigues (2011), estas atribuicBes ndo seriam resgatadas pelas Constituicdes seguintes. No
entanto, o autor aponta como parte do historico da cooperagao internacional de ambito subnacional as ofertas
de cooperacdo feitas pelos Estados Unidos a governos estaduais abertamente pro-estadunidenses durante o
inicio da década de 1960, na vigéncia da politica da Alianca para o Progresso (RODRIGUES, 2011, p. 15).

%0 Criado no governo Vargas, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) é trazido como exemplo:
sua estrutura pretendia ter unidades em quase todas as cidades brasileiras, e seu Ideario Civico trazia a
necessidade de partir do municipio para “contrabalancear, ao lado do espirito nacional, as influéncias do
espirito regionalista, utilizando para isso as forcas do espirito localista, de forma que se estabeleca um
trindbmio governamental bem equilibrado, sob a preponderancia do primeiro e sem a possibilidade de que
qualquer dos outros dois pretenda domina-lo.” (CAMARGO, 2008, p. 44 apud MARENCO; NOLL, 2018, p.
16).
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revalorizagdo e constru¢do de um passado mitico das camaras municipais”, adquirindo a
“légica de uma frente nacional de prefeitos”, o IBAM incluia a busca por “incorporar os
mecanismos da moderna administracdo publica - consultorias técnicas e planejamento -
associado ao IBGE, Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) e Fundagéo
Getulio Vargas (Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas).”
(MARENCO; NOLL, 2018, p. 17; MELO, 1993).

Com o inicio do periodo militar (1964 - 1985), a autonomia municipal foi reduzida.
Na esfera politica, o governo federal nomeava os prefeitos das capitais e dos municipios
vistos como estratégicos, enquanto os demais municipios seguiam com eleices em um
sistema eleitoral bipartidario no qual “o governo poderia manejar cassagdes € outros
recursos legais” (AMARAL, 2012, p. 91). Nas esfera fiscal e administrativa, a coleta de
tributos passou a ser majoritariamente centralizada, com repasses feitos em grande medida
através do condicionamento dos gastos. Na avaliacdo de Amaral (2012, p. 90), o regime
militar aperfeicoou o sistema iniciado com Vargas que induzia “estados e municipios a
seguir as estratégias politica, financeira, administrativa e mesmo ideoldgica definidas pelo
centro” (AMARAL, 2012, p. 90).

Dessa maneira, a demanda por descentralizacdo durante o processo de
redemocratizagdo apareceu vinculada as demandas de aprofundamento democréatico
(GOULART, 2013). Se Goulart (2013) e Fleury (2006) apontam que desde a década de
1970 se manifestava uma descentralizacdo dos recursos fiscais*', foi com a Constituicéo de
1988 que esta descentralizacdo se ampliou. A elevacdo dos municipios a entes federativos*?
rompeu com o modelo federativo estabelecido desde o inicio da Republica que submetia 0s

municipios ao dominio politico estadual, uma vez que com ela

0 municipio auto-organiza-se através de sua lei organica municipal [...];
autogoverna-se mediante a eleicdo direta de seu prefeito, vice-prefeito e
vereadores, sem qualquer ingeréncia dos governo federal e estadual; e finalmente,
autoadministra-se, no exercicio de suas competéncias administrativas, tributérias e
legislativas, diretamente conferidas pela Constituicdo Federal. (MORAES, 2001, p.
263 apud RODRIGUES, 2004, p. 451)*

*! Goulart (2013) aponta que a descentralizacdo fiscal vinha se manifestando desde a década de 1970, de
forma que se “a Unido detinha, por exemplo, 66% dos tributos totais em 1980, 60% na média de 1985/1988,
agora sob o impacto da Constituigdo ficou com 54%.” (DIAS, 1995, p. 54 apud GOULART, 2013, p. 200).

%2 Assim, federagdo brasileira torna-se trina, em modelo semelhante ao belga (SOUZA, 2005).

** MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 2001.
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Em paralelo, o desenho constitucional manteve a tendéncia de “fortalecimento dos
governos locais vis-a-vis os estados™* (SOUZA, 2005, p. 110). Em parte, isso se deve a
discriminacdo de fungdes de acordo com o0s niveis governamentais (FLEURY, 2006).
Como aponta Mohn, tradicionalmente “os Estados permaneciam com as competéncias que
ndo eram conferidas a Unido”, mas, com o federalismo trino, os estados ficaram com
aquelas “competéncias que nao se incluem entre as competéncias que a Constituicao
confere, explicita ou implicitamente, 2 Unidio ou aos Municipios” (MOHN, 2010, p. 228)*.
Dessa forma, “as competéncias estaduais passaram nao s6 a ser comprimidas por cima, mas
também por baixo.” (MOHN, 2010, p. 228).

Além destas competéncias definidas como privativas ou exclusivas, em que cada
ente pode atuar de forma independente dos demais, a Constituicdo definiu uma série de
competéncias comuns (quando administrativas) e concorrentes (quando legislativas). Estas
derivam de uma reparti¢cao vertical de competéncias, que visa “estabelecer uma atuagao
coordenada entre as esferas federativas”, uma vez que “uma mesma matéria ¢ dividida entre
os diversos entes federativos, de forma concomitante, operando uma distribui¢do funcional
de competéncias.” (MOHN, 2010, p. 217). No entanto, o texto ndo define mecanismos
constitucionais ou institucionais para a cooperacao intergovernamental, determinando que a
regulacdo deve ser feita posteriormente através de leis complementares®.

Dentre as matérias comuns, destacam-se as politicas sociais - salde, educacdo e
17,

assisténcia socia Nessas areas, 0 texto constitucional se mantém vago quanto as

competéncias e atribuicdes dos diferentes niveis governamentais, “deixando as defini¢des

* Os estados, por sua vez, sio regidos por constituigdes proprias, no entanto, “a maioria das Constituigdes
estaduais € uma mera repeticdo dos mandamentos federais. As poucas tentativas de criar regras ndo
explicitamente especificadas pela Constitui¢do Federal, mas ndo proibidas, foram declaradas inconstitucionais
pelo STE.” (SOUZA, 2005, p. 111).

* As competéncias privativas dos municipios sdo estabelecidas pelo art. 30 da CF. Sio elas: “I. legislar sobre
assuntos de interesse local; Il. suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber; Ill. instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV. criar, organizar e suprimir Distritos,
observada a legislaco estadual; V. organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permisso,
0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VII.
prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saide da
populacdo; VIII. promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle de uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano; IX. promover a protecdo do patriménio
histérico-cultural, observada a legislacdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual.” (BRASIL, 1988).

*® Originalmente, a Constitui¢io Federal trazia a expressio “lei complementar”, substituida pela Emenda
Constitucional n°® 53, de 19 de dezembro de 2006, por “leis complementares”, “para que as normas de
cooperacdo possam ser fixadas para cada dominio, em virtude da dificuldade de se estabelecer uma regra
Unica para todos eles.” (MOHN, 2010, p. 234).

7 Além destas, sd0 competéncias comuns aos trés entes a cultura, habitagdo e saneamento, meio ambiente,
protecdo do patrimdnio historico, combate as causas da pobreza e educagdo para o transito (BRASIL, 1988;
GRIN, 2019, p. 39).



sobre as divisdes de tarefas e sobre as formas e os instrumentos de cooperagdo e
colaboragdo entre os entes federados para legislagdo complementar” (RIBEIRO, 2013, p.
153). Para Fleury, seria a regulamentacdo destas areas a responsavel por redesenhar as
relacdes federativas e por instituir formas concretas de participacdo e controle social, uma
vez que
A organizacdo dos sistemas de protecéo social deveria adotar o formato de uma
rede descentralizada, integrada, com comando politico Gnico e um fundo de
financiamento com recursos vinculados em cada esfera governamental. Essa rede
se organizaria de forma regionalizada e hierarquizada, com instancias deliberativas
que garantissem a participacdo paritaria da sociedade organizada, em cada esfera
governamental. Esse modelo foi formulado e adotado para a construgéo do Sistema

Unico de Satde (SUS), sendo progressivamente estendido a outras areas das
politicas sociais [...]. (FLEURY, 2013, p. 55)

Como traz Ribeiro (2013), o desenho do Sistema Unico de Saide (SUS) foi
definido na propria CF. Segundo ele, os municipios sdo responsaveis pela execucdo dos
servicos de salde; os estados, pela coordenacdo destes e pelas acbes de maior
complexidade; e a Unido, pela normatizacdo das politicas e pela transferéncia de recursos
aos entes subnacionais. A assisténcia social foi regulada pela Lei Organica da Assisténcia
Social, de 1993, que define os estados e 0s municipios como responsaveis pela coordenacdo
dos servicos sociais e a Unido como responsavel pela coordenacdo e normatizacao da area.
Quanto a educacdo, apesar da CF definir os orcamentos de cada esfera federativa, somente
com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, de 1996, definiu-se o ensino
fundamental como responsabilidade dos municipios; o médio, prioridade dos estados; e 0
superior, da Unido (RIBEIRO, 2013).

De forma geral, portanto, 0s municipios aparecem como executores das politicas
sociais nacionais, em um processo de descentralizacdo que, para Fleury (2013), foi
conduzido “de forma progressiva, transferindo responsabilidades e recursos aos municipios
na medida em que eles aderissem a proposta do nivel central e demonstrassem o
cumprimento de exigéncias técnica e politicas” (FLEURY, 2013, p. 55). Compreende-se,

assim, porque o status adquirido pelos municipios ap6s 1988,

traduziu-se em maior autonomia politico-juridica, crescente participagdo na receita
fiscal através de taxacdo prdpria e, principalmente, de transferéncias
constitucionais e legais da Unido e dos estados aos municipios. Paralelamente, a
partir de 2003, o volume de transferéncias voluntérias para municipios através de
convénios e programas conjuntos com a Unido (Falleti, 2006a) suplantou o
destinado aos estados, representando fonte de implementacdo adicional para
politicas pablicas no nivel local (Soares, 2012). (MARENCO; NOLL, 2019, p. 19)

53
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Este processo, contudo, ndo ocorreu de forma linear. Conforme Ribeiro, até meados
da década de 1990 predominaram as “indefini¢des nas atribui¢des de cada ente federado e
nas formas de financiamento das politicas sociais” (RIBEIRO, 2013, p. 154). Esta poderia
ser vista como uma primeira fase da democratizagdo, caracterizada pela crise hegemonica
relacionada a pulverizacdo das forcas politicas nacionais - incluindo aquelas internas ao
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), partido entdo majoritario
(GOULART, 2013) - e a fragilizacdo da Unido. Neste contexto, o governo federal adotou
uma estratégia predominantemente defensiva: visando controlar a descentralizagéo,
prevaleceu um “jogo competitivo e restritivo a acdo coordenada entre os entes” (SANO;
ABRUCIO, 2013, p. 223).

A partir de 1993 e da estabilizacdo econdmica associada ao Plano Real, o governo
federal comecou a recuperar seu poder politico e econémico, ordenando alguns processos
de descentralizacdo e estabelecendo politicas nacionais. Concomitantemente, a crise dos
estados enfraqueceu o comportamento competitivo destes, fortalecendo - ainda que de
formas diferentes, a depender do setor - a atuacdo cooperativa dos mesmos em foruns
interestaduais (SANO; ABRUCIO, 2013)*. Esta seria, para Sano e Abrucio (2013), a

segunda fase das relagdes intergovernamentais brasileiras, conforme Quadro 5.

Quadro 5. Fases das rela¢@es intergovernamentais no Brasil, segundo Sano e Abrucio (2013)

Conjuntura critica Fases Periodo
Redemocratizagdo e Assembleia Competicédo/baixa Da redemocratizacao até 1994
Nacional Constituinte Coordenacéo
Plano Real e Aumento da coordenacdo vertical e A partir de 1994
estabilizagdo da economia da articulagdo horizontal

Fonte: Sano e Abrucio (2013, p. 222).

Segundo os autores, a coordenacdo vertical € aquela que ocorre entre governos de
diferentes niveis federativos, abarcando uma nocdo de compulsoriedade. Ja a articulagéo
(ou cooperacéo) horizontal trata das relacGes entre entidades governamentais de um mesmo
nivel territorial e, ao contréario da coordenacdo, traz uma nocao de voluntariedade (SANO;
ABRUCIO, 2013; BRITO, 2019). Na falta de implementacdo de lei complementar para a

*® Para os autores, em estudo sobre os Conselhos de Secretarios Estaduais, este “processo de fortalecimento
da Unido foi realizado sem retirar a capacidade dos governos subnacionais de se auto-organizarem” (SANO;
ABRUCIO, 2013, p. 222). Para mais detalhes sobre os dois momentos da coordenacdo federativa, ver:
ABRUCIO, F. L. A coordenacéo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios do governo
Lula. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, n. 24, p. 41 - 67, jun. 2005.
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regulamentacdo da coordenagdo vertical, “os arranjos intergovernamentais que existem
foram instituidos setorialmente em algumas politicas por meio de sistemas nacionais de
politicas (satde e assisténcia social) ou fundos complementares (educacdo).” (GRIN, 2019,
p. 40), ou, ainda, tém origem em articulacbes horizontais, como o caso dos Conselhos de
Secretarios Estaduais estudados por Sano e Abrucio (2013). O que os autores mostram,
contudo, ¢ que no caso destes conselhos h& consideravel variagdo no grau de
institucionalizacdo, em muito devido as dindmicas setoriais das politicas publicas abarcadas
por cada Conselho®.

Com relagdo aos municipios, apesar do aumento de autonomia e de recursos obtidos
pelos governos municipais a partir da CF, a municipalizag¢ao dos servigos implicou “maior
responsabilidade na promocgao do desenvolvimento local e servigos” (MARENCO; NOLL,
2019, p. 19). E, como lembra Losada (2012), ha grandes disparidades entre os municipios
brasileiros no que concerne a demografia, a dindmica econémica, aos indicadores sociais e
as capacidades estatais®® como um todo. Assim, Grin (2019) defende que, apesar de
necessarios para a descentralizacdo de politicas federais, 0s arranjos verticais existentes
seriam marcadamente setoriais e insuficientes perante as demandas de desenvolvimento em
nivel subnacional.

Ainda, o autor aponta que, diante do “vacuo institucional de formas de cooperagdo
intergovernamental na Constituigdo Federal de 1988” (GRIN, 2019, p. 38), 0s consorcios
publicos vém ocupando espaco. Ainda que estes venham se multiplicando desde a década
de 1990, sua principal base legal é a Lei 11.107, de 06 de abril de 2005, regulamentada em

5152

2007 e conhecida como Lei dos Consorcios Publicos Legalmente, os consorcios

publicos sdo definidos como:

* Os autores situam o0s casos estudados em um continuo que inicia com o Conselho Nacional de Politica
Fazendéria, mais antigo e institucionalizado, ainda que incapaz de “promover a harmonizagdo tributaria”
(SANO; ABRUCIO, 2013, p. 226); passa pelo Conselho Nacional de Secretarios de Salde, cujo sucesso se
relaciona a propria articulagdo intergovernamental advinda da implementagdo do SUS; pelo Conselho
Nacional de Secretarios de Educacdo, que, junto a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo,
teve participacdo nas discussdes sobre o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacdo; e vai até o Conselho Nacional de Secretarios de Administracao,
de criagdo mais incipiente (SANO; ARUCIO, 2013).

%0 A partir de revisdo de literatura, Cingolani (2013) sistematizou as dimensées mais utilizadas do conceito de
capacidade estatal. Sdo elas: capacidade administrativa, ligada a ideia de burocracia do tipo weberiano;
capacidade de exercer o monopdlio das forgas coercitivas; capacidade fiscal de extrair recursos da sociedade;
capacidade de manutencdo de um sistema legal estavel; capacidade politica de encaminhar e executar as
agendas definidas; capacidade relacional, relacionada & capacidade estatal de permear a sociedade; e
capacidade transformativa, isso €, de estruturar a economia através de intervengdes no sistema produtivo.

%! Conforme Brito (2019), também é parte da base legal dos consércios a Emenda Constitucional 19, de 04 de
junho 1998, segundo a qual “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio
de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
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Pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei
n°. 11.107, de 2005, para estabelecer relaces de cooperagdo federativa, inclusive a
realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica,
com personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos. (BRASIL, 2007 apud
GRIN, 2019, p. 42%)

Sua formalizacédo depende da ratificacdo do protocolo de intencdes. Definido como
um contrato preliminar, o protocolo deve conter, dentre outros pontos, a finalidade e a
duracdo do consorcio; as normas de gestdo; e a definicdo dos servigos publicos cujas
competéncias foram transferidas para a gestdo associada. Ademais, desde 2008 é pré-
condicdo para o recebimento de recursos de transferéncia voluntaria da Unido que os
consorcios sejam associacdes de direito publico. Como tal, passam a integrar a
administragdo publica indireta, devendo obedecer as normas de execucdo de despesas e
receitas e de prestacdo de contas, 0 que, por sua vez, exige a aprovacao de seu orcamento
atraves de sua Assembleia Geral (RIBEIRO, 2019).

Estas exigéncias fazem com que exista “maior comprometimento politico e
financeiro dos participantes, o que tanto dificulta sua entrada como a sua saida, pois ha
sangOes legais em caso de abandono” (GRIN, 2019, p. 42). Com isso, o consorcio publico
pode ser visto um instrumento de gestdo intergovernamental essencialmente novo, capaz de
fornecer maior estabilidade institucional e juridica as gestBes intergovernamentais
(LOSADA, 2012; GRIN, 2019). Ha, contudo, consideravel concentracdo setorial entre os
consorcios: em 2011, dos 5.565 municipios brasileiros, 2.903 declararam participar de
consorcios pablicos intermunicipais, sendo que destes, 2.288 participavam de consorcios na

area de salde, conforme apresentado na Grafico 1.

associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos” (BRITO, 2019, p. 12).

%2 Segundo Linhares, Messenberg e Ferreira (2007), antes de sua regulamentacdo 0s consorcios eram
marcados por compromissos frageis, auséncia de personalidade juridica e impossibilidade de recebimentos de
transferéncias de recursos dos demais entes federativos, além de sé poderem ser estabelecidos entre entes de
mesmo nivel (consércios intermunicipais ou interestaduais).

¥ BRASIL. Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n° 11.107 de 06 de abril de 2005,
que dispde sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos. Brasilia, DF, 2007. Disponivel em:;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6017.htm. Acesso em: 10 jan. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6017.htm
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Gréfico 1. Participacdo de municipios em consdércios publicos intermunicipais, por setor (n = 2.903)
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Fonte: elaborado pela autora a partir de IBGE (2011).

Por fim, cabe ressaltar que, apesar da maioria dos consércios serem constituidos por
municipios limitrofes, ha a possibilidade de que os participantes dos consorcios estejam em
regibes distintas (GRIN, 2019). Mesmo assim, ha maior concentracdo de consoércios
intermunicipais nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste (LINHARES; MESSENBERG,;
FERREIRA, 2017). A estas assimetrias setoriais e regionais, somam-se outros desafios aos
consorcios, como a possibilidade de relagdes de dependéncia derivada da assimetria
econémica de seus membros, baixa capacidade estatal e as variagdes derivadas da dinamica
politico-eleitoral dos municipios brasileiros (GRIN, 2019), obstaculos que podem ser

generalizados a outras iniciativas associativistas de entes subnacionais brasileiros.

3.2  AATUACAO INTERNACIONAL SUBNACIONAL E A CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Desde a proclamacdo da Republica, em 1889, o Brasil € uma federacdo. Para
Abrucio (2006), federagbes sdo marcadas pela coexisténcia entre autonomia e
interdependéncia, com uma soberania compartilhada entre o governo central e 0s governos
subnacionais por meio de contratos entre 0s pactuantes subnacionais, entendidos como os
possuidores dos direitos originarios. As federacGes diferem-se, assim, dos estados unitarios,
em que a soberania € una e indivisivel, derivada de um contrato entre todos os individuos
da nacdo e ndo de um acordo entre entes subnacionais. Nestes estados, 0s processos de
descentralizacdo e o poder dos entes subnacionais derivam de ac¢des voluntarias do governo
central - como delegacdo de fungbes ou graus de autoridade. Diferem-se também das

confederacdes, entendidas como jungdes de unidades independentes que mantém a
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soberania para si € nas quais o arcabou¢o constitucional de cada membro é superior ao
conjunto de regras da unido (ABRUCIO, 2003)>*.

Para Prazeres (2004), contudo, a soberania em federagfes seria monopodlio do
Estado federal, enquanto seus entes federados seriam dotados apenas de autonomia®. Esta
compreensdo parece ter sido dominante ao longo da histdria da politica externa brasileira.

Conforme a autora,

[...] todas as constituicdes brasileiras, desde a adogdo do federalismo, seguiram o
mesmo padrdo, atribuindo exclusivamente ao presidente da Republica o poder da
celebracdo de compromissos internacionais. Mesmo a primeira Constituigdo
republicana e federal trazia em seu artigo n. 48, itens 14 e 16, que, entre as
competéncias privativas do presidente da Republica, estavam: manter as relacdes
com Estados estrangeiros e entabular negocia¢des internacionais; celebrar ajustes,
convengbes e tratados, sempre ad referendum do Congresso Nacional.
(PRAZERES, 2004, p. 295)

A primeira vista, a Constituicio Federal de 1988 manteve o monopolio das relagdes
internacionais sob o governo federal, uma vez que ela, “em suas mais de cinqiienta
emendas, ndo preveé a possibilidade de que Estados federados, Distrito Federal e municipios
desenvolvam relagdes internacionais” (RODRIGUES, 2008, p. 1019; GARNICA, 2015).
Esta afirmacdo parece valida para todas as fases da politica externa. Em analise sobre a
distribuicdo constitucional das competéncias de politica externa, Sanches et al. (2006)
mostram que ha divisdo de competéncias entre os trés poderes, mas ela é restrita a esfera
federal.

Segundo os autores, sdao trés os temas de politica externa “recorrentemente
regulamentados pelas constituicdes brasileiras, quais sejam: celebrar tratados; declarar
guerra e celebrar a paz; e manter relagdes com outros Estados e participar de organizacdes
internacionais.” (SANCHEZ et al., 2006, p. 128). Considerando as etapas de formulacéo,
decisdo, implementacdo e avaliacdo de politica externa, concluem existir uma concentracdo
do Poder Executivo nas fases de formulacdo e decisdo de politica. Nesta ultima fase, o
Legislativo tem um papel de “co-decisor”, sendo “responsavel pela aprovacdo das decisdes

do poder Executivo sobre celebragdo de tratados, declaracdo de guerra e celebragao da paz”

> Souza (2006), contudo, aponta que pelas diferentes constituicdes brasileiras ndo precisarem responder a
ameagas a unidade nacional, as sete constituigdes existentes desde 1889 “sempre declararam que “todo o
poder emana do povo” e ndo da nagdo, do Estado ou das unidades constitutivas da Federagdo, como ocorre
em muitos paises federais, sinalizando que o sistema federativo brasileiro estd assentado no principio do
individualismo e ndo das institui¢des coletivas.” (SOUZA, 2005, p. 106).

**Para a autora, “os entes que compdem uma federagio de estados sdo dotados tio-somente de autonomia,
sendo desprovidos da capacidade de relacdo com outros Estados - ato que tradicionalmente se entende como
caracteristico da soberania” (PRAZERES, 2004, p. 287)
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e atuando “na fase de formulagdo da politica para manter relagdes com outros Estados e
participar de organizagdes internacionais” (SANCHEZ et al., 2006, p. 131). O Legislativo
ndo tem, contudo, competéncia na fase de implementagdo ou avaliagdo. O Poder Judiciario,
por sua vez, tem “possibilidade de participagdao, mediante provocagido ad hoc, nas fases de
implementacdo e avaliacdo de tratados” (SANCHEZ et al., 2006, p. 131), sem poder
participar dos processos relacionados & declaracdo de guerra e celebracdo da paz®®. O
mapeamento feito pelos autores é resumido no Quadro 6.

Quadro 6. Distribuicdo constitucional das competéncias em politica externa, segundo
Sanchez et al. (2006)

Formulacéo Deciséo Implementacéo Avaliacao

Supremo Tribunal Federal: art. 102, 111, b)
Supremo Tribunal da Justica: art. 105, II, a)

Presidéncia da Republica*: art. 84, VIII

Celebragéo de Justica Federal: art. 109, 111
tratados Congresso Justiga Federal,
internacionais Nacional*: 5°, inc. Procurador Geral da
3,art. 49; e art. 84, | Republica e Supremo
Vil Tribunal Federal: art.
109, V, einc. 5°
. Presidéncia da Republica: art. 84, XIX e
Declaracéo de XX
guerrae — o
celebracgo de Unido: art. 21, 11 Prgsu_ﬂenua da
paz Congresso Republica: art. 84,
Conselho de | Nacional*: art. 49, Klle XIX
Defesa Nacional: )
art. 91 inc. 1° | Il; e art. 84, XIX e
T XX
Manutencao de Presidéncia da Republica: art. 84, VIII
ourfrlgs?(l)zesi;gg . Unido: art. 21, | Supremo Tribunal
o Federal: art. 102, | e
participacao ém | genado Federal*: e)
organizacoes art. 52. IV
internacionais '
Poder Executivo Poder Legislativo Poder Judiciario

Fonte: adaptado de Sanchez et al. (2006, p. 129).
Obs.: para quadro completo, com as respectivas leis, ver Apéndice C.

% Cabe ao Poder Executivo (Uni&o), através do Presidente da Republica, manter relacdes com estados
estrangeiros e participar de organizagdes internacionais (arts. 21, I; e 84, VIII) e declarar guerra e celebrar paz
(arts. 21, 1I; e 84, XIX e XX), enquanto ao Presidente, privativamente, cabe celebrar tratados e acordos
internacionais (art. 84, VIII). Ao Poder Legislativo, através do Congresso Nacional, cabe resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais (art. 47, 1); referendar a celebragéo de tratados
celebrados pelo Presidente da Republica (art. 84, VIII); e autorizar ou referendar a decisdo do Presidente de
declarar guerra e celebrar a paz (arts. 84, XIX e XX; e 49, II), enquanto ao Senado Federal cabe aprovar a
escolha dos chefes de missdo diplomatica permanente (art. 52, 1V). Ao Poder Judiciario, na figura do
Supremo Tribunal Federal, compete processar e julgar litigio entre o Brasil (Unido, estados, Distrito Federal e
territorios) e Estados estrangeiros ou organismos internacionais (art. 102, 1); ao Superior Tribunal de Justica
cabe julgar decisbes que contrariem tratado internacional (art. 105, Ill, a); e a Justica Federal cabe julgar
causas fundadas em tratados internacionais (art. 109, I11). Ademais, como lembram os autores, qualquer agéo
deve ocorrer de acordo com os principios das relagfes internacionais brasileiras, definidos no art. 4
(SANCHEZ et al., 2006).
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Se por um lado parece existir clareza na ndo-distribuicdo de competéncias da
politica externa aos entes subnacionais, Vigevani (2006) aponta uma imprecisdo dos limites
legais para a atuacdo internacional destes entes. Nesse sentido, atores subnacionais
sustentam o argumento de que tal atuacdo deve ser vista como externalizacdo de suas
competéncias domesticas (CNM, 2016). De acordo com publicacdo da Confederacdo
Nacional de Municipios, uma vez que a CF confere “aos Estados e aos Municipios
amplas competéncias nas areas de salude; patriménio historico, cultural e paisagistico;
cultura, educagdo e ciéncia; meio ambiente; habitagdo; e combate a pobreza” e
sendo possivel “inferir do art. 52 da CF que os Estados e os Municipios t€ém capacidade de
iniciar operacbes externas de natureza financeira, que deverdo ser, contudo,

I”°, a atuacdo externa subnacional deve ser aceita

autorizadas pelo Senado Federa
desde que trate de assuntos relacionados as suas competéncias constitucionais (CNM,
2016, p. 20; BRASIL, 1988).

Assim, se a CF ndo normatiza a atuacao internacional subnacional, tampouco a veta.
E esta atuacdo, ainda que recente, precede a CF, com o0s primeiros casos de criacdo de
estruturas burocraticas especificas para as relacfes internacionais e de formulacdo de
estratégias externas subnacionais datando de 1983 e 1987. Desta feita, a proxima secdo
trata do historico desta atuacdo externa estruturada por parte dos entes subnacionais

brasileiros.

3.3  APRESENTANDO O CENARIO: LEVANTAMENTOS E CONSIDERACOES
SOBRE A ATUACAO SUBNACIONAL BRASILEIRA

N&o existem muitos mapeamentos sobre a atuagdo internacional subnacional
brasileira. O primeiro grande esforco, feito por Brigagdo em 2005, levantou informac6es
sobre as estruturas internacionais das 27 unidades federativas e suas 26 capitais, além de
outros 4 municipios selecionados - Camacari (Bahia); Campinas e S&o Caetano do Sul (S&o
Paulo); e Santa Maria (Rio Grande do Sul). O autor considerou trés categorias de estruturas

burocréaticas: a) Secretarias, Subsecretarias e Assessorias Internacionais; b) Assessorias,

" Segundo o0 artigo 52 da Constituicdo Federal, estdo entre as competéncias privativas do Senado
Federal autorizar operacdes externas de natureza financeira de interesse da Unido, Estados, Distrito Federal,
Territérios e Municipios, bem como dispor sobre limites globais e condicbes para as operagdes de
crédito externo dos mesmos (BRASIL, 1988). Segundo Rodrigues (2011), essa possibilidade permitiu que os
governos subnacionais desenvolvessem “a pratica - ndo contestada pela unido - de negociar e captar recursos
do Banco Mundial, do BID [Banco Interamericano de Desenvolvimento] e de outras agéncias estrangeiras ou
multilaterais de financiamento ou de fomento.” (RODRIGUES, 2011, p. 17).
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Nucleos, CoordenacBes ou quaisquer outras denominacgdes ligadas ao comércio exterior; e
¢) Cerimoniais (BRIGAGAO, 2005, p. 16).

A época, além dos quatro municipios selecionados, 19 unidades federativas e 10
capitais possuiam alguma das estruturas analisadas. Menos de dez anos depois, somente 0

Maranh&0°® n&o possuia alguma estrutura especifica para as relacdes internacionais, como

mostra 0 mapeamento feito por Tavares (2014) e sumarizado no Quadro 7.

Quadro 7. Estruturas estaduais de rela¢des internacionais, conforme Tavares (2014)

Estruturas UFs ne
Secretarias Estaduais Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Roraima, Santa Catarina 5
Secretarias Adjuntas ou Sub- . .

. ) Amazonas, Rio de Janeiro

Secretarias 2

Assessorias, Coordenadorias, Acre, Alagoas, Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato

Assessorias Especiais, Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana,

Departamentos, Diretorias, Piaui, Ronddnia, Rio Grande do Norte, Sao Paulo, Sergipe,

Comités ou Superintendéncias Tocantins 18

Agéncias de Desenvolvimento  |Amapa 1
Total| 26

Fonte: elaborado a partir de Tavares (2014).

Com relacdo aos municipios, o primeiro mapeamento amplo foi realizado pela
CNM durante 2008. A organizacdo fez contatou 5.562 municipios a fim de identificar quais
deles possuiam areas de relagdes internacionais estruturadas, podendo ser Assessorias,
Autarquias, Conselhos, Departamentos, Diretorias, Coordenadorias ou Secretarias
(Municipais, Adjuntas ou Extraordinarias), ou mesmo alguém responsavel pelos assuntos
internacionais. Naquele ano, 30 municipios possuiam tais estruturas, ao lado de 116
municipios com responsaveis pela area (CNM, 2011; CEZARIO, 2011).

Em 2012, foi a vez do IBGE mapear as estruturas. O Instituto acrescentou a
MUNIC uma questdo sobre a existéncia de uma area especifica para a cooperagao
internacional, na qual os municipios podiam indicar se possuiam Secretaria, Coordenacéo,
Assessoria ou pessoa responsavel pelo tema (assessores internacionais, assessores ou

pessoas que acumulavam o tema internacional com outras atividades). Dos 5.565

% Em 2019, o Maranh#o criou a Secretaria de Estado de Programas Estratégicos, que, por ter dentre suas
responsabilidades assessorar o Governador “no que tange a estratégia estadual de longo prazo e as relagdes
internacionais” (MARANHAO, 2019; 2020), mantém uma Assessoria de Relacdes Internacionais.



municipios consultados, 47 possuiam estruturas proprias para as relacdes internacionais e
outros 66 municipios possufam responsaveis por assuntos internacionais (IBGE, 2013) **.
Apesar do aumento no nimero de municipios com estruturas internacionais, ndo é
tdo simples derivar dele a consolidacdo destas areas. Isso porque cada gestdo municipal
acaba sendo uma fotografia das estruturas existentes naquele momento, ndo implicando,
necessariamente, sua continuidade nas gestdes seguintes. Por exemplo: cruzando os dados
dos mapeamentos mencionados acima, percebe-se que dos 30 municipios que possuiam
estruturas de relacdes internacionais em 2008 (CNM, 2011), somente 17 indicaram ter
Secretarias, Coordenacdes, Assessorias ou assessores especificos para as questdes

internacionais durante a gestdo seguinte, fotografada pela MUNIC (IBGE, 2013) %,

Quadro 8. Cidades com estruturas especificas e/ou responsaveis pela tematica internacional

em 2008 e em 20121
Cidade 2008 2012
Belo Horizonte Secretaria-Adjunta Secretaria
Foz do Iguagu Secretaria Secretaria
Guarulhos Secretaria Secretaria
Recife Coordenadoria Secretaria
S&o Bernardo do Campo |Secretaria de Relagdes Internacionais  |Secretaria
S&o Paulo Secretaria Municipal Secretaria
Curitiba Secretaria Extraordinaria Coordenagao/Assessoria
Osasco Coordenadoria Coordenagao/Assessoria
Porto Alegre Secretaria de RelagBes Internacionais  |Coordenacdo/Assessoria

Rio de Janeiro

Coordenadoria

Coordenagao/Assessoria

Salvador Secretaria Extraordinaria Coordenagao/Assessoria
Santos Assessoria Coordenagao/Assessoria
Vitéria Assessoria Coordenagao/Assessoria
Campinas Secretaria Assessor internacional internacional?

continua

%% H4, também, a pesquisa de Balbim (2018). A partir das pesquisas da CNM (2011) e do IBGE (2013) e por
meio de confirmacdo dos dados trazidos nas paginas on-line das prefeituras, o autor aponta a existéncia de
estruturas formais de relagdes internacionais em 78 municipios (BALBIM, 2018). Como a publica¢do nao
apresenta maiores dados destes municipios, seu uso nao foi aprofundado neste trabalho.

% O levantamento da CNM (2011), contudo, aponta para a continuidade das estruturas entdo existentes.
Conforme o mapeamento, entre 1993 e 1996 foram criadas as estruturas do Rio de Janeiro, Porto Alegre,
Campinas e Belo Horizonte; 1997 e 2000, de Santo André e Maringd; entre 2001 e 2004, de Séo Paulo,
Curitiba, Recife, Jundiai, S&o Carlos, Sdo Vicente, Jacarei e Floriandpolis; e entre 2005 e 2008, de Cascavel,
Suzano, Itanhaém, Itu, Diadema, Guarulhos, Sdo José do Rio Preto, Santa Maria, Salvador, Vitdria, Santos,
Camacari, Foz do Iguagu, Belém, Osasco e Séo Bernardo do Campo. Ou seja: a maioria das estruturas entao
existentes havia sido criada nas gestfes de 2005 - 2008 (16 estruturas) e na de 2001 - 2004 (8 estruturas).
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continuacao

Diadema Assessoria Assessor internacional internacional?
Jundiai Diretoria Assessor internacional internacional?
Séo Carlos Coordenadoria Assessor internacional internacional?
. . Pessoa que acumula o tema internacional
Camacari Secretaria .
com outras atividades
. . Pessoa que acumula o tema internacional
Santa Maria Secretaria g L.
com outras atividades
. . Pessoa que acumula o tema internacional
Suzano Diretoria L.
com outras atividades
Santo André Diretoria Outros

Fonte: elaborado pela autora a partir de CNM (2011) e IBGE (2013).
1 Foram mantidas as categorias utilizadas em cada pesquisa.
2 Pessoa especifica responsavel pela cooperacao internacional descentralizada (IBGE, 2013).

Também o histdrico das primeiras estruturas internacionais municipais explicita esta
questdo. A primeira foi a Assessoria de Relacdes Internacionais do Rio de Janeiro, criada
durante a gestdo de Saturnino Braga (Partido Democratico Trabalhista - PDT/Partido
Socialista Brasileiro - PSB, 1983 - 1986). Nas gestdes posteriores - de Braga (1987 - 1988),
de seu vice, Rezende (PSB, 1988 - 1999) e de Alencar (PDT, 1989 - 1993) - ela foi
transformada em Coordenadoria de Relag¢bes Internacionais e do Cerimonial (RIBEIRO,
2009; NETO, 2014; RIO DE JANEIRO (RJ), 2016). Segundo Gongalves e Oliveira (2017,
p. 102), esta seria uma “assessoria semelhante”, mas “sem a mesma desenvoltura”. Em
1993, na primeira gestdo de Cesar Maia (PMDB/Partido da Frente Liberal - PFL, 1993 -
1997), a estrutura teria sido (re)criada como Coordenadoria de Relagdes Internacionais,
vinculada ao Gabinete do Prefeito®, status que, apesar de algumas modificacdes (como a
inclusdo ou exclusdo do Cerimonial), se mantém até hoje (RIO DE JANEIRO (RJ), 2016;
RIO DE JANEIRO (RJ), 2019). H4, contudo, dados divergentes sobre o surgimento da
estrutura, com a CNM (2011) indicando o ano de 1993. Uma das possiveis explicacfes é
que a estrutura tenha perdido relevancia ou desaparecido por certo tempo entre 1986 e
1993.

Este também foi 0 ano em que surgiu a segunda estrutura internacional municipal
do pais: de Porto Alegre, que se mantém até hoje. A estrutura, no entanto, passou por
diferentes status e teve suas estratégias e prioridades modificadas mesmo em momentos de

continuidade partidaria. Iniciada em 1993 como Gabinete Extraordinario de Captacdo de

81 Manteve-se, assim, pelas gestdes de Luiz Conte (PFL, 1997 - 2001), Cesar Maia (Partido Trabalhista
Brasileiro - PTB/PFL/Democratas - DEM, 2001 - 2009), Eduardo Paes (PMDB, 2009 2017) e de Marcelo
Crivella (Partido Republicano Brasileiro, 2017 - atual).
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Recursos durante a gestdo de Tarso Genro (Partido dos Trabalhadores - PT, 1993 - 1996), a
estrutura foi elevada no ano seguinte a Secretaria Extraordinaria de Captacdo de Recursos
(e Cooperacdo Internacional, a partir de 1996). Esta estrutura, assim como seu modelo dual
dividido entre um setor voltado a captacdo de recursos e outro a cooperacgdo internacional,
foi mantida na gestdo seguinte, de Raul Pont (PT, 1997 - 2001), mas modificada na
segunda gestdo de Tarso Genro (PT, 2001 - 2005), em que o setor de cooperagdo
internacional passou ao Gabinete do Prefeito (SALOMON; NUNES, 2007)%.

Na gestdo de Fogaca (Partido Popular Socialista - PPS, 2005 - 2009) os dois setores
foram reunidos sob a estrutura do Gabinete de Captagio de Recursos e Investimentos. A
diferenca das gestdes anteriores, que priorizavam a captacdo de recursos junto as agéncias
publicas, o Gabinete passou a enfatizar a atracdo de investimentos privados (SALOMON;
NUNES, 2007). Ainda sob sua gestdo foi criada outra estrutura: a Geréncia de RelacGes
Internacionais (GRI). Vinculada a Secretaria Municipal de Coordenacdo Politica e
Governanca Local, a GRI se manteve nas gestdes posteriores, de José Fortunati (PDT, 2010
- 2017). Com o inicio da gestdo de Marchezan (Partido da Social Democracia Brasileira -
PSDB, 2017 - atual), ambas as estruturas foram extintas e a antiga estrutura da GRI passou
a nova Coordenacdo de Relagdes Internacionais e Federativas, vinculada a Diretoria-Geral
de Articulagdo Institucional da Secretaria Municipal de Relac6es Institucionais da cidade
(PORTO ALEGRE, 2017; PORTO ALEGRE, 2018).

Estes exemplos ilustram a que pode ser considerada uma das principais
caracteristicas da atividade internacional subnacional no Brasil: aquilo que Vigevani (2006)
caracteriza como uma ldgica de stop and go. Nela, ha uma “alternancia de periodos nos
quais um determinado governo subnacional desenvolve estratégias discerniveis de politica
externa, normalmente com o apoio de uma estrutura internacional, e periodos em que essas
estratégias e estruturas desaparecem” (SALOMON, 2012, p. 280). Ou seja: na maior parte
dos casos, 0 surgimento de uma estrutura ocorre sem garantias de sua continuidade.

Quanto ao perfil destas estruturas, o levantamento feito pela CNM (2011) permite
ver alguns padrBes. Dentre as estruturas entdo existentes, a maioria possuia entre dois e seis
funcionarios®®, predominantemente com formagdo superior “na 4area de Relacdes

Internacionais, Direito e Economia, ou experiéncia prévia na area.” (CNM, 2011, p. 86).

%2 para as autoras, esta modificacdo se deve & importancia conferida pelo governo & internacionalizacéo da
cidade em torno da promocéo do | Férum Mundial, sediado em Porto Alegre no ano de 2001 (SALOMON;
NUNES, 2007).

8 A principal excecdo era S&o Paulo, com um quadro de 38 funcionéarios (CNM, 2011).
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Por outro lado, ao mapear a relevancia das estruturas no organograma e a quais orgaos elas

estavam vinculadas, o estudo aponta que

[...] mais de um terco das areas foi organizado na forma de secretarias com contato
direto com o prefeito. Nao obstante, a variedade ainda é significativa quando se
depara com nomenclaturas como assessorias, coordenadorias, diretorias,
departamentos, conselhos e autarquias. De fato, é impossivel tracar uma
hierarquizagio exata de grau de autonomia, ja que ndo ha um padrdo bem definido
entre os Municipios brasileiros para uma nomenclatura comum. (CNM, 2011, p.
22)

Além disso, ainda que a maioria das estruturas possuisse baixa autonomia
financeira, sem ter rubrica ou orcamento préprio, havia diferentes fontes de financiamento:
algumas recebiam financiamento de organizacGes internacionais, através de vinculos por
projetos; outras precisavam fazer solicitacbes pontuais de recursos as Camaras de
Vereadores; outras, ainda, recebiam o financiamento das secretarias beneficiadas pelas
acOes (com a Secretaria de Salde, por exemplo, assumindo os custos da captacdo de
recursos para a area) **.

Este trabalho ndo se propde a analisar de forma exaustiva 0s casos existentes -
inclusive por ja existirem diferentes estudos de caso sobre a atuacdo internacional de
cidades brasileiras®®. Aqui, cabe destacar as diferencas entre as estruturas municipais e 0
peso da logica de stop and go (VIGEVANI, 2006; SALOMON, 2012). Isso é: da
possibilidade de que as estruturas - mesmo em capitais como o Rio de Janeiro e Porto
Alegre - deixem de existir, tenham seu status diminuido dentro da prefeitura ou ainda
passem por mudangas quanto as suas funcdes inclusive quando ha continuidade partidaria.

Como pontua Salomon,

[ao] contrério do que acontece com a politica externa/diplomacia dos governos
centrais, como néo existe a obrigacéo ou o costume bem consolidado de contar
com essas estratégias e estruturas, a cada elei¢do estas podem mudar de orientagéo,
desaparecer ou aparecer novamente. (SALOMON, 2012, p. 280 grifos nossos).

% 0O levantamento também apresenta diferentes percepcdes dos gestores sobre tais situagdes. Como exemplo
ha o caso do Rio de Janeiro: para o entdo responsavel pela area internacional da cidade, vinculada ao Gabinete
do Prefeito, ndo era interessante transformar a drea em Secretaria, uma vez que a proximidade com o prefeito
e a diferenciacdo diante das secretarias permitia exercer melhor um papel de intermediacdo da area (CNM,
2011, p. 75). De forma semelhante, o responsavel ndo via a falta de orgamento proprio como um limitante,
por entender que “esse fato cria a necessidade de toda atuacdo internacional se adequar aos interesses
politicos definidos pelo prefeito” (CNM, 2011, p. 82).

% Dentre eles, destaco o estudo de Gongalves e Oliveira (2017) sobre a politica externa subnacional da cidade
do Rio de Janeiro; de Perpétuo (2010), sobre Belo Horizonte; de Ribeiro (2009), sobre Salvador; e de
Salomén e Nunes (2007), sobre Porto Alegre. Ademais, sobre o impacto da alternancia de poder sobre as
estruturas internacionais, cabe destacar a tese de Fréio (2015) acerca deste impacto sobre as estruturas
internacionais dos estados brasileiros.
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Na sequéncia, é discutida a relacdo entre os governos subnacionais e 0 governo

federal brasileiro.

3.4 RELACOES FEDERATIVAS E A ATUACAO INTERNACIONAL MUNICIPAL

A primeira mencdo a atuacdo internacional subnacional foi feita pelo governo
federal em 1993, em documento do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) °°. Como
relatado por Miklos (2010), ndo havia consenso no MRE sobre os entendimentos e as a¢0es
a serem tomadas quanto a atuacdo subnacional. Ainda assim, alguns quadros do MRE
acreditavam que era preciso uma aproximacdo do Itamaraty aos governos estaduais, a fim
de qualificar seus gestores e auxilid-los na criacdo de suas areas internacionais.

Dessa forma, somente a partir de 1995 a dimensdo subnacional passou a ser
discutida como parte da politica externa brasileira. Com o inicio do governo de Fernando
Henrique Cardoso (PSDB, 1995 - 2002), que atuou como Ministro das RelacGes Exteriores
entre 1992 e 1993, e a nomeacdo do Chanceler Luiz Felipe Lampreia a Ministro das
RelacOes Exteriores, foi lancado o conceito de Diplomacia Federativa. Para Miklos, a
Diplomacia Federativa deve ser entendida como

[...] uma modalidade de diplomacia empreendida pelo Estado nacional brasileiro
que se traduz na atuacdo mais proxima do Ministério das Relagdes Exteriores junto
a governadores, prefeitos, parlamentares estaduais e municipais. Trata-se [...] de
contemplar a dimensdo subnacional [...] por meio do apoio e coordenacdo da
atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileira (sic), bem como da
promessa de abertura de canais de participacdo para que tais unidades pudessem
tomar parte no processo decisdrio e ter suas demandas contempladas pela politica
externa do Estado nacional brasileiro [...]. (MIKLOS, 2010, p. 47)

Como tal, fazia parte da proposta de democratizar a diplomacia. Relacionava-se,
assim, a nocdo de capilaridade, entendida como uma expansdo da presenca do MRE junto
aos governos regionais, e de diplomacia publica, que implicava no aumento do dialogo com
outros atores sociais (MIKLOS, 2010). Consequentemente, sua implementacdo mobilizou
centralmente duas estruturas institucionais: a Assessoria de Relagcdes Federativas e a rede
de escritdrios de representacédo regional e estadual do MRE.

Criada em 1997, a Assessoria de RelagOes Federativas (ARF) teve como objetivo
mediar a relagdo entre o MRE e as unidades subnacionais, assessorar a atuagdo

internacional subnacional e coordenar os Escritorios Regionais. Ainda que 0s escritorios ja

% O documento em questio é o “Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira”, sintese das discussdes
internas e de seminarios promovidos pelo MRE durante 1993 (MIKLOS, 2010; BRASIL, 1993).
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existissem no Rio de Janeiro, no Rio Grande do Sul e em Pernambuco, apos a criacdo da
ARF a abertura de novos escritorios passou a ser parte de uma politica sistematica ligada a
Diplomacia Federativa. Os escritorios, subordinados & ARF, deveriam atuar como
instancias descentralizadas do MRE®’.

A Diplomacia Federativa seria, portanto, uma resposta a atuacdo subnacional ja
existente. Sua motivagdo seria a de “coordenar - e, no limite, constranger - a acao
internacional subnacional” (MIKLOS, 2010, p. 47), uma vez que, como relatado por
diplomata, uma das preocupagdes que a moviam era a de “assegurar que toda acdo pontual
[dos governos subnacionais estivesse] em consonancia com o0s principios diretores da
politica externa brasileira” (ABREU, 1997, p. 1 apud PEREIRA, 2004, p. 151)%. A anélise
de Miklos vai ao encontro da compreensdo de que a partir de meados da década de 1990 se
deu uma “recentralizagdo” federativa, com a recuperagao do poder federal de controlar os
processos de descentralizacao.

Contudo, Meireles ressalta que “a despeito do discurso estabelecido, o exercicio de
real controle, supervisdo e auxilio seriam inalcancaveis, tanto pela falta de contrapartida
dos governos subnacionais quanto pela dificuldade do reconhecimento de tais atividades
por parte do corpo diplomatico.” (MEIRELES, 2016, p. 55). Em adi¢do, reformas
ministeriais feitas em 2001 geraram uma inflexdo da Diplomacia Federativa com a
diminuicdo na intensidade e no escopo das atividades realizadas pela ARF (MIKLOS,
2010).

Neste cendrio inicia o governo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT, 2003 - 2011).
Nele, a Diplomacia Federativa, como eixo central da politica federal voltada as unidades
subnacionais, deu lugar a politica da Cooperacdo Internacional Federativa ou
Descentralizada (CID)®°, na qual a incorporagdo da temética subnacional passou a ser

pautada pela dinamizacdo e potencializacdo da atuacdo internacional subnacional e ndo

" E interessante ressaltar que cada escritério possui competéncias préprias, de acordo com as demandas
regionais ou locais. Assim, por exemplo, o Escritério de Representacdo no Rio de Janeiro possui dentre suas
competéncias especificas 0 apoio a Fundacdo Alexandre de Gusméao, enquanto o Escritério de Representagdo
na Regido Nordeste deve “manter canais de didlogo e cooperagdo com instituicdes comerciais para fins de
promogdo comercial” (BRASIL, 2008, p. 139).

% ABREU, M.D.. O municipio e o desenvolvimento sustentavel: propostas o oportunidades globais,
acdes locais. Palestra proferida no “Seminario sobre Saneamento Basico do Vale do Itajai”, Blumenau, 13 —
14 out. 1997, documento mimeografado.

% Naquele momento, ndo havia concordancia sobre os termos a serem utilizados. Salomén (2008), por
exemplo, considera o conceito de Cooperacdo Internacional Federativa equivalente ao de Cooperagdo
Internacional Descentralizada. A discussdo também aparece em relatério da Il Reunido da Cooperagdo
Internacional Descentralizada do Brasil, promovida pela SAF em agosto de 2013, com a indicac¢do do uso do
termo “Descentralizada” em especial por ele ja estar presente em protocolos internacionais dos quais o Brasil
era signatario (SAF, 2013).
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mais pela coordenacdo e pelo controle da mesma (MIKLOS, 2010, p. 102). Em sua base
estava o que Miklos (2010) considera uma mudanca paradigmatica: a vinculagdo da atuagédo
internacional subnacional a promocédo do desenvolvimento, & governabilidade e ao didlogo
federativo. Com isso, tal atuacdo passa a ser também questdo de politica interna e,
desenhada como tal, deixa de ser tema exclusivo do MRE.

Para a implementagdo da CID foi criada, em fevereiro de 2003, a Subchefia de

1% a SAF tinha dentre suas

Assuntos Federativos (SAF). Inicialmente vinculada a Casa Civi
fungdes “estimular e apoiar processos, atividades e projetos de cooperagdo internacional
dos entes federados” (BRASIL, 2007). E, conforme Salomoén, a SAF, sozinha ou em
conjunto com o MRE, “esteve por tras de todas as manifestagoes de interesse do governo
central pelas atividades de cooperacdo internacional dos municipios e estados brasileiros”,
além de divulgar “informagdo sobre atuagdes e oportunidades de cooperagdo entre oS
proprios governos subnacionais.” (SALOMON, 2008, p. 156, tradugdo nossa)’".

Cabe ressaltar que a Cooperacdo Internacional Descentralizada ndo buscava

confrontar MRE, pelo contrario:

[...] a concepcdo da cooperacdo internacional federativa nasceu da percepcdo da
necessidade de se criar um novo conceito que conferisse legitimidade a uma nova
politica de Estado e ndo encontrasse, nos setores do Estado que ainda percebiam
com receio a atuacdo internacional subnacional, a resisténcia que os termos
existentes — cooperacdo descentralizada, paradiplomacia - encontravam. A
cooperacao internacional federativa foi construida, enfim, como uma nova politica
desenhada para renovar os termos do debate que pautavam a diplomacia federativa
sem entrar em conflito com os setores do Estado brasileiro que a apoiavam.
(MIKLQS, 2010, p. 84)

Contudo, para Miklos (2010) a centralidade da CID é explicada em parte pela
desarticulacdo da institucionalidade da Diplomacia Federativa. Em junho de 2003 foi feita
uma reforma estrutural do MRE em que a ARF foi fundida com a Assessoria de Assuntos

Parlamentares, dando origem a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e

" Entre 2005 e 2015, a SAF foi subordinada a Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da
Republica. Com a extingdo desta, a entdo Subchefia de Assuntos Federativos passa a Secretaria de Governo
da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2015). A atual Secretaria Especial de Assuntos Federativos segue
vinculada a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica e tem, dentre suas competéncias, “estimular e
apoiar processos, atividades e projetos de cooperagdo dos entes federativos” (BRASIL, 2019a, s.p.; BRASIL,
2019b). Cabe ressaltar que no decreto atual ndo é feita nenhuma mencdo especifica a cooperacao
internacional.

™ Ademais, Salomén (2008) aponta que a Cooperacdo Internacional Descentralizada também se relaciona a
prioridade conferida pelo governo Lula ao fortalecimento da cooperacdo sul-sul. Ndo por acaso a SAF tinha
como diretrizes a cooperagdo técnica internacional, a integracdo fronteiriga e a integracdo regional, exercendo
papel central, por exemplo, para a criagdo do Foro Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e
Departamentos do MERCOSUL, em 2004 (MIKLOS, 2010).
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Parlamentares (AFEPA). Com a mudanca, os Escritorios de Representacdo deixaram de ser
subordinados a estrutura, o que, na avaliagdo de Meireles (2016), indica que 0s escritdrios
deixaram de ter papel relevante nos esforcos de coordenacéo federativa feitos pelo MRE. E
apesar da nova estrutura continuar responsavel pela articulacdo entre o Ministério e 0s
governos e assembleias subnacionais, seu foco passou a ser o atendimento das demandas

legislativas federais. Como relata um gestor,

[...] a inclusdo de assuntos parlamentares nas atribuicGes dessa assessoria parece
ter contribuido para a perda de importancia de seu foco nas relacfes federativas,
uma vez que o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelos
parlamentares e acompanhamento do andamento dos atos internacionais em
tramitacdo no Congresso Nacional absorvem quase inteiramente 0s parcos recursos
materiais e humanos até entdo alocados para atender aos governos estaduais e
municipais. (BESSA MAIA, 2009, p. 5 apud MIKLOS, 2010, p. 70)"

Ademais, a cooperagdo internacional ndo é de competéncia da AFEPA: dentro do
MRE, é de competéncia da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC). Existente desde
1987, a ABC possui uma baixa intensidade de cooperacdo com entidades subnacionais,
promovendo agOes pontuais como o edital para cooperacdo descentralizada lancado em
2012 em parceria com a SAF (OBSERVATORIO BRASIL E O SUL, 2015). Assim, ainda
que a reestruturacdo do MRE tenha tido um carater essencialmente administrativo, a
atuacdo de baixo perfil da ABC e, sobretudo, de AFEPA indicariam a perda de importancia
da tematica subnacional dentro do MRE (MIKLOS, 2010)".

De maneira geral, a literatura aqui analisada aponta a passagem de uma postura de
indiferenca e receio por parte do governo federal perante a atuagdo externa subnacional a
uma postura de valorizacdo e promocdo da mesma (SALOMON, 2008; MIKLOS, 2010;
MEIRELES, 2016). Enquanto Salomén apresenta esta mudanga como um processo gradual,
Miklos (2010) e Meireles (2016) defendem a existéncia de dois momentos: o primeiro, da
Diplomacia Federativa, centrado em uma busca por controlar e coordenar a atuagao
subnacional; a segunda, da Cooperacdo Internacional Federativa, de incentivo e

coordenacéo a tal atuacao.

2 BESSA MAIA, J. N. Apontamentos sobre a paradiplomacia no Brasil. 2009.

™ por outro lado, na analise de Salomén (2008) houve uma ampliacdo da atuacdo da AFEPA, que teria
participado “en todos los eventos relevantes de los ultimos afios (encuentros de cooperacion descentralizada
franco-brasilefios y franco-italianos, conferencia regional de Metrdpolis, Conferencia de Desarrollo de las
Ciudades, etc.)” (SALOMON, 2008, p. 155) e organizado alguns eventos importantes, como o Primeiro
Encontro de Operadores Estaduais sobre Cooperacéo Internacional Federativa (2004) e o Primeiro Encontro
de Negociacdes Internacionais de Estados e Municipios (2008).
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Outros esfor¢cos complementam esse cenario de aceitacdo e valorizagdo da atuacéo
internacional subnacional, com destaque & busca por definir marcos juridicos claros para
esta atuacdo. A primeira foi a Proposta de Emenda Constitucional 474/2005, conhecida
como a PEC da Paradiplomacia. Proposta pelo deputado federal André Costa (PDT, Rio de
Janeiro), diplomata licenciado, a PEC propunha o acréscimo de um paragrafo ao art. 23 da
Constituicdo Federal, que define as competéncias comuns da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, permitindo que “estados e municipios, no ambito de suas respectivas
competéncias”, promovessem atos e celebrassem ‘“acordos e convénios com entes
subnacionais estrangeiros, mediante prévia autorizagao da Unido.” (MIKLOS, 2010, p.
112). A proposta foi analisada e, em 2007, arquivada conforme conselho do relator da
proposta junto a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, deputado Ney Lopes
(PFL, Rio Grande do Norte), devido a compreensdo de que a proposta restringia a
autonomia dos entes federados, uma vez que as “unidades subnacionais brasileiras [...] j&
possuem o direito constitucional de celebrar atos com qualquer ator internacional desde que
respeite (sic) dois limites: 1) restri¢bes impostas pelo corpo legislativo e 2) o conjunto de
competéncias atribuidas as unidades subnacionais pela Constituicdo Federal.” (MIKLOS,
2010, p. 112).

Em 2006, o senador Antero Paes de Barros (PSDB, Mato Grosso) propds o Projeto
de Lei do Senado 98 de 2006, que dispunha sobre a aplicacdo de normas internacionais no
Brasil, dentre outras providéncias. Encaminhado a Comissdo de Relacdes Exteriores e
Defesa Nacional, o projeto recebeu parecer favoravel na forma de substituto apresentado
pelo seu relator, o senador Arthur Virgilio (PSDB, AM). Conforme Miklos, o texto
substituto, dentre outras questdes, definia que os entes subnacionais poderiam “no ambito
de suas competéncias constitucionais, negociar e celebrar convénios com subunidades
politicas ou administrativas estrangeiras mediante prévia autorizacdo do Ministério das
Relagdes Exteriores” desde que estes ndo contrariassem “acordo-quadro do qual o Brasil
seja parte” (MIKLOS, 2010, p. 114).

O proprio relator, contudo, pediu reexame da matéria. Apds tramitacdes e sob
responsabilidade do senador Cristovam Buarque (PDT, Distrito Federal), a proposta ndo
teve continuidade: em 2009, a Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional do
Senado se manifestou pela prejudicialidade do projeto, rejeitando-o e arquivando-o
definitivamente em 2010 (MIKLOS, 2010)"“.

" Estas duas iniciativas se relacionam, respectivamente, a perspectiva de que se “as relagdes exteriores sio
competéncia exclusiva da unido e do presidente [...] somente uma alteracdo constitucional autorizaria os entes
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Também o governo federal, através da SAF, promoveu o debate sobre a criacdo de
um marco juridico para a CID - que, por consequéncia, afetaria a atuacdo externa
subnacional como um todo. Este debate se deu nas Reunibes e nos Encontros da
Cooperacao Internacional Descentralizada do Brasil, promovidas pelo 6rgdo a partir de
2012 e com a participacdo de estados, municipios e organizacbes como a CNM, a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP) e o préprio FONARI. Nestes eventos, discutiu-se a proposta
de criar um decreto federal que regulamentasse a cooperacdo técnica subnacional em
acordos provenientes de atos do governo federal (BRASIL, 2013a), como um primeiro
passo para regulamentar a area, e a criacdo de um Forum de Gestores da Cooperacao
Internacional Descentralizada. Embora as propostas ndo tenham sido consolidadas, pelo
envolvimento do FONARI e pela importancia das discussdes, elas serdo aprofundadas na
sequéncia.

Dentre as modificacGes efetivamente realizadas estdo a revisdo dos acordos de
cooperacdo entre Brasil - Italia e Brasil - Franca (celebrados, respectivamente, em 2007 e
2008)"°. Com a ressalva de que as acBes de cooperagdo internacional entre entes
subnacionais devem ocorrer “em consonancia com as Politicas Externas conduzidas pelos
Governos Nacionais.” (RODRIGUES, 2011, p. 19), os protocolos adicionais destes acordos
criaram uma base legal para a CID™ e, por extensdo, para a atuacdo internacional dos entes

subnacionais brasileiros.

subnacionais a atuar” e a de que “uma lei infraconstitucional de regulamentagdes das normas internacionais
no Brasil poderia incluir a normatividade” da atuagdo subnacional (RODRIGUES, 2011, p. 51). Rodrigues
(2011) apresenta ainda uma terceira perspectiva: a de que é possivel um marco juridico para a atuagao
internacional subnacional (especificamente para a Cooperacdo Internacional Descentralizada, foco de seu
estudo) a partir de regulamentacg@es especificas para tratados internacionais que prevejam expressamente tal
atuacao.

™ Além destas, cabe mencionar o “Memorando de entendimento entre o governo da Republica Federativa do
Brasil e o governo dos Estados Unidos da América para apoiar a cooperacao estadual e local”, assinado em
2012 (BRASIL, 2012c).

® As origens da politica de cooperacéo internacional descentralizada tém paralelo com a consolidacéo dos
processos de integracdo regional: o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
assinado entre Brasil e Argentina em 1988 continha a primeira previsdo expressa da atuacdo de governos
subnacionais na politica externa brasileiras, por compreender os estados brasileiros e as provincias argentinas
fronteiricas como “protagonistas indispensaveis para levar adiante uma efetiva integragdo entre os dois
paises.” (RODRIGUES, 2011, p. 18).
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4 APRESENTANDO O FONARI

Entre 2005, ano do | Férum Nacional de Secretarios e Gestores Municipais de
Relacdes Internacionais, e a conclusdo desta pesquisa, somam-se 15 anos de existéncia do
FONARI. Neste capitulo, a histdria da organizacao € reconstituida para embasar a analise
de redes posterior. Para isso, sdo utilizados dados secundarios, a saber, documentos do
FONARI e de terceiros, como balancos de gestbes municipais, e primarios, obtidos por
meio de questionarios e entrevistas semi-estruturadas realizadas para esta pesquisa.

Na sequéncia é apresentada a metodologia para analise destes dados. Seguindo as
definicdes de Borzel (2011) e Rhodes (2006) de redes como um conjunto de relagdes
formais e informais, ndo hierarquicas, estruturadas em torno de crengas e interesses
compartilhados pelos atores que constituem a rede, a segunda secdo traz uma visao geral do
FONARI, tendo como objetivo central responder quem sdo os atores que compdem o
FONARI.

4.1 METODOLOGIA

Esta dissertacdo tem como objetivo principal analisar as caracteristicas, a trajetoria e
as formas de funcionamento do FONARI, a partir da identificacdo do Forum como uma
rede de politicas publicas. Disto, derivam 0s objetivos especificos da dissertacdo: a)
compreender quem é o FONARI, isso é, quem sdo os membros que o compdem; e b)
compreender o FONARI como uma rede de politicas publicas a partir das dimensdes
determinantes apresentadas no modelo Rhodes, a saber, quais 0s interesses que motivam a
formacdo da rede e como se da o acesso a ela; quais os recursos mobilizados e visados
pelos atores; e como se dao as relacbes entre os atores que compdem a rede e entre estes e
outros atores.

Consequentemente, esta € uma pesquisa descritiva, de desenho nao experimental. E,
a fim de compreender o mundo a partir dos olhos dos tomadores de decisdo (SNYDER et
al., 2002), isso é, dos gestores municipais aqui estudados, dois tipos de fontes sdo utilizadas
para a analise qualitativa proposta: secundarias e primarias, colhidas através de um
levantamento de dados realizado em trés etapas.

A primeira etapa focou nas fontes secundarias. Foi analisada uma série de
documentos disponibilizados pelo FONARI em seu site: sua Carta de Principios (FONARI,
2009a); a Proposta de Estatuto (FONARI, 2011a); balancos e informes das gestdes do
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Forum em 2013 e 2014; e as atas, oficios e listas de presenca das reunides e encontros
promovidos pelo Férum entre 2011 e 2015. Como apoio, também foram analisadas as
noticias postadas no site com o marcador “FONARI” (35 noticias postadas entre 2011 e
2018) e os videos feitos pela organizacdo e divulgados em seu canal no YouTube, o Canal
do FONARI"’.

As demais etapas levantaram dados priméarios. Com base nas listas de presenca
disponibilizadas pelo Forum, foram identificados os gestores que participaram dos eventos
do Forum nos anos de 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 e 2015 ou constavam na lista de
e-mails do Férum em 2017. Foram mapeados 129 gestores municipais, 19 gestores
estaduais, 9 gestores federais e outros 34 representantes de organizagfes nacionais e
internacionais, convidados especiais e estudantes. Aos participantes cujos contatos foram
identificados (e-mail, Facebook e/ou LinkedIn)’®, foi divulgado um questionério elaborado
para esta pesquisa (Apéndice A). O questionario foi mantido aberto por 60 dias (de 07 de
junho de 2019 a 05 de agosto de 2019) e obteve respostas de 16 gestores, dos quais 10
relataram ter participado dos eventos como representantes municipais.

A analise das listas de presenca também permitiu inferir quais municipios mais
participaram das reunides do Forum, informacdo essencial para a terceira etapa. Nela,
foram contatados gestores dos 16 municipios presentes em pelo menos 5 eventos do
Forum™ a fim de realizar entrevistas semi-estruturadas com os mesmos. Assim, nesta etapa,
realizada entre 11 de outubro de 2019 e 14 de janeiro de 2020, foram realizadas sete
entrevistas semi-estruturadas (Apéndice B), que, somadas a entrevista piloto realizada em
abril daquele ano, totalizaram oito entrevistas utilizadas nesta pesquisa. Aqui, 0S nomes
desses gestores ndo sao identificados, seguindo a combinacéo feita com os entrevistados.

Por fim, fez-se uma analise de contetdo das entrevistas e das respostas abertas
obtidas nos questionarios, seguindo a proposta de Bardin (2010). Buscou-se respeitar 0s
procedimentos analiticos trazidos pela autora: os documentos e os dados primarios
correspondiam aos objetivos da analise (regra da pertinéncia), todos os documentos, 0s
questionarios respondidos e as entrevistas realizadas foram analisados (regra da

exaustividade), sendo estes uUltimos obtidos por meio de técnicas semelhantes - um

" Balango da gestdo de 2016 do FONARI e a série sobre a Experiéncia Internacional de cidades, em que
foram entrevistados Rodrigo Perpétuo (Belo Horizonte) e Roberto Trevas (Recife e Jaboatdo dos Guararapes).
® F oram encontrados os contatos (e-mail, Facebook e/ou LinkedIn) de 90 gestores municipais, 13 gestores
estaduais, 3 gestores federais e de 18 dos demais participantes. O questionario também foi divulgado na
pagina oficial do FONARI.

" Além da compreensdo de que uma maior participacdo implicava em maior envolvimento, este recorte
permitiu incluir municipios que foram e que ndo foram parte da Coordenagdo do Férum, de diferentes regifes
e perfis socioecondmicos (considerando porte populacional, IDHM e PIB).



questionario enviado a todos os gestores cujo contato foi mapeado e entrevistas semi-

estruturadas de mesma base (regra da homogeneidade).

A andlise de contetido aqui feita tomou como base o modelo Rhodes, fundamento

da tipologia de redes do autor. No modelo, séo trés as dimensdes determinantes dos padrdes

de interacdo das redes de politicas publicas: a participacdo, a distribuicdo de recursos e 0s

graus de integracdo da rede. Para a andlise de conteldo aqui realizada, estas dimensdes

foram pensadas como categorias e subcategorias, conforme Quadro 9.

Quadro 9. Sistematizacdo do Modelo Rhodes
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Categoria Subcategoria Descricao
Interesses Interesses que motivam a participa¢do na rede.
Participacdo
Acesso Como se d& o acesso a rede: ela € mais restrita ou aberta?
. Direito discricionario ou obrigatério de executar
Autoridade . ~ °
determinadas fungGes ou servigos.
Dinheiro Fundos arrecadados através das diferentes taxa¢fes
realizadas pelos governos.
: L Derivada dos processos democraticos e do acesso as
Tipos Legitimidade , P ~ .
estruturas publicas de formulacéo de politicas.
Recursos
Informag&o Posse de dados e controle sobre sua obtencdo e disseminacao.
o Capacidade de agir diretamente, sem intermediarios
Organizagéo pac € ag .
(relacionado a posse de pessoal, terras, equipamentos, etc.).
P Os recursos estdo distribuidos entre os atores da rede de
Distribuigéo . S S
forma mais assimétrica ou simétrica?
Interdependéncia Vertical Grau de interdependéncia nas rela¢fes entre os atores que
(intra-redes) compdem a rede: s&o mais atomizados ou interdependentes?
Grau de

integracdo da
rede

Interdependéncia
Horizontal (inter-redes)

Grau de interdependéncia da rede com os demais atores e
redes: a rede é mais insulada ou interdependente?

Fonte: elaborado pela autora a partir de Marsh e Rhodes (1992a e 1992b); e Rhodes (2003 e 2006).

Isto posto, passa-se a segunda secdo deste capitulo a fim de compreender quem € -

ou quem constitui - o FONARI.
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4.2  VISAO GERAL DO FONARI

A origem formal do FONARI data de 2005, quando o | Férum de Secretarios e
Gestores Municipais de Relacdes Internacionais foi realizado em Salvador. Contudo,
segundo os gestores entrevistados, a realizacdo deste | Forum se deu gragas a aproximacao
prévia entre cidades como Salvador, Belo Horizonte, Recife, Guarulhos, Porto Alegre,
Fortaleza e S&o Paulo. Conforme o Gestor 8, 0 aumento no numero de estruturas
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municipais de relagdes internacionais mostrava a existéncia de um “caldo politico”™" que

vinha acompanhado da criacao de lacos que eram

[...] quase relagBes pessoais, eu acho, dos secretdrios que se encontravam pelo
mundo em espacos recentemente criados para as cidades, como a CGLU, ou mais
antigos, como a rede Metropoles, como a Mercocidades. E naturalmente essas
relagBes pessoais comegaram também a se refletir em debates mais técnicos
mesmo, de “e agora para onde a gente vai?”. (GESTOR 8, 2019)

No Brasil estes debates teriam encontrado espago especialmente em duas
iniciativas. A primeira, ligada a politica de Cooperacéo Internacional Descentralizada, foi a
criacdo por parte da Subchefia de Assuntos Federativos de canais de comunicacdo e
incentivo & cooperacdo internacional das cidades®’. A outra iniciativa foi a criacdo de
espagos para 0 encontro dos gestores municipais de relagdes internacionais por parte das
associagdes municipalistas. Conforme o gestor, por perceber que “as relagdes internacionais
eram um dos temas que as cidades brasileiras estavam trabalhando”, a Frente criou a época

uma Assessoria de Relages Internacionais® e, principalmente,

8 Cabe destacar o papel do Partido dos Trabalhadores para a expanséo e articulagdo das estruturas municipais
de relacBes internacionais. Um dos gestores relata que, apds a vitoria eleitoral do PT em sua cidade, ele teria
recebido por meio do partido “um documento, um livreto de 30 paginas, [...] de uma secretaria de relacfes
internacionais onde ele orientava os municipios a trabalhar uma dindmica internacional de cooperacéo. E foi
onde comecei a ler [...] e me interessei por varias siglas que estavam ali que eu desconhecia, como CGLU,
Mercocidades, Forum de Sdo Paulo, BID, BIRD, todas essas nomenclaturas, FLACMA, CELAC... E ai n6s
fizemos uma proposta para o prefeito que venceu, né, porque era um setor que ndo existia, ninguém
trabalhava a dindmica [e] ai foi aceito por ele.” (GESTOR 5, 2019). Conforme outro gestor, havia no partido a
percepcdo de que, nas relagdes internacionais, “outro mundo é possivel pelas cidades”, de forma que “as
cidades petistas tinham um grupo de relagcBes internacionais e tinham um departamento de assuntos
institucionais que formavam uma agenda internacional das prefeituras petistas.” (GESTOR 8, 2019). Em um
primeiro momento apds a vitéria a nivel federal, contudo, “a formacdo de prefeitos para uma agenda
internacional também se perdeu, entdo acabou ndo sendo mais prioritario para o préprio PT, que tinha outras
preocupacles, e dai as cidades petistas ficaram um pouco perdidas na agenda, na articulacdo da agenda, € as
cidades ndo petistas que continuaram, comegaram a contribuir com outras prioridades.” (GESTOR 8, 2019).

8 Em 2005 a SAF criou sua Assessoria Internacional da Subchefia de Assuntos Federativos, unidade
“dedicada ao desenvolvimento e a implementagdo da cooperagdo internacional federativa” (LIMA, 2014, p.
9).

8 Também a Confederacéo Nacional de Prefeitos criou, em 2006, sua Assessoria Internacional (CNM, 2017).
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[...] a Frente comecou a organizar nos Congressos e reunifes da Frente também
uma salinha para discutir as relag@es internacionais das cidades brasileiras. E ai 0s
secretarios de relagdes internacionais comegaram a ir [nos eventos] junto com os
prefeitos - e isso foi [...] uns dois ou trés anos antes de ter a ideia de criar o

FONARI, mesmo. (GESTOR 8, 2019)

Nesta conjuntura, Salvador - cuja estrutura internacional recém havia sido criada -
organizou em 2005 o primeiro encontro de gestores municipais de relagdes internacionais
(FONARI, 2016a). A partir dele foram criados Grupos de Trabalho para, em um primeiro
momento, discutir a interface da agenda externa brasileira com as cidades, e,
posteriormente, tratar da normatizagcdo da cooperacdo descentralizada e da
institucionalizacdo do Férum. Esta institucionalizacdo foi ratificada como passo necessario

durante o 111 Forum (Porto Alegre, 2008), de forma que, no Férum seguinte, os gestores

[...] responséveis pela direcdo das politicas municipais de Relagbes Internacionais
dos municipios de Bagé, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Guarulhos, Salvador,
Sdo Carlos, Recife, Osasco, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Varzea
Paulista, Vitoria e o Distrito Federal, reunidos na cidade de Fortaleza nos dias 30
de novembro e 01 de dezembro de 2009 por ocasido do IV Férum de Secretarios e
Gestores Municipais de RelagBes Internacionais [...] decidem pela
institucionalizagcdo do FOrum Nacional de Secretarios e Gestores Municipais
de Relagdes Internacionais - FONARI, na forma de pessoa juridica de direito
privado de carater associativo [...]. (FONARI, 2009%, grifos nossos).

Na primeira ata a que se tem acesso, de 2011, percebe-se que os esforcos para a
estruturar 0 FONARI seguiram. Nela, sdo colocadas como necessidades “finalizar os
instrumentos formais, como o Estatuto Social e 0 Regulamento Interno, a cargo na
coordenacdo do FONARI” e estabelecer “uma sede para o Forum” (FONARI, 2011b). Em

reunido seguinte, ocorrida em novembro de 2011,

Foi discutido o projeto de estatuto do FONARI e o0 mesmo foi aprovado desde que
seja acrescentada aos artigos referentes aos Membros do Férum a informacdo de
que os representantes de Governos Estaduais e da Regido Metropolitana das
cidades ja envolvidas sdo bem-vindos como participantes das atividades do Férum,
sem que necessariamente sejam considerados membros efetivos, conforme consta
no artigo 13° do Estatuto. (FONARI, 2011c)

Apesar da aparente aprovacao do Estatuto, outro documento indica limites em sua
formalizacdo. Em ata de 2014, consta que a “Secretaria Municipal de Relagdes
Internacionais e Federativas do Municipio de Sdo Paulo [havia ficado] encarregada de
apresentar um plano de institucionalizagdo para o FONARIL” (FONARI, 2014b). Nele,
propde-se que.
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O FONARI seria constituido como uma Associacdo privada, composta pelas
Secretarias de Relagdes Internacionais ou instituicdes congéneres representantes
dos municipios associados em questes relativas a cooperagdo internacional
federativa/descentralizada.

Para a formalizacdo da instituicdo propdem-se trés etapas: 1) Registrar o Estatuto
Social e Ata da Assembleia de Constituicdo em Cartorio de Pessoas Juridicas, em
nome da empresa; 2) Inscricdo na Receita Federal - CNPJ; e, finalmente, 3)
Registrar na prefeitura local o Alvara de Licenca e Funcionamento. O Estatuto
Social proposto sera circulado entre os membros e, diante de acordo geral,
assinado na préxima reunido geral, agendada para a tarde do dia 20 de maio
de 2014.

A proposta de Estatuto apresentada estrutura 0 FONARI da seguinte forma: uma
Presidéncia, uma Vice-Presidéncia e até cinco diretorias regionais, além de um
Conselho Fiscal composto por trés membros. Enquanto a Presidéncia e a Vice-
Presidéncia compartilhariam as atribuicdes gerenciais, as diretorias regionais
direcionariam o esfor¢co de capilarizacdo da instituicdo, angariando novos
interessados em discutir e explorar as relagdes internacionais subnacionais. A
Frente Nacional de Prefeitos (FNP) se ofereceu para sediar o FONARI em seu
escritorio, em Brasilia.

Apo6s a institucionalizacdo do FONARI, as cidades-membro deverdo decidir se
cabe ou ndo a cobranca de anuidade como forma de garantir a sadde financeira do
Férum e proporcionar meios para a execucdo de atividades, projetos, etc. Por
enguanto, cada cidade coordenadora arca com 0s custos da operacdo do FONARI.
(FONARI, 2014b, grifos nossos)

A0 que parece, portanto, o Estatuto da organizacgdo ainda ndo havia sido definido.
Em adi¢do, na reunido seguinte o proprio processo de formalizagdo do Férum como pessoa
juridica foi questionado®. Conforme ata, “[quanto] ao Estatuto, discutiu-se em reuni&o se o
FONARI deve ter estrutura juridica propria e buscar financiamento de forma mais
independente, ou se optard por manter o formato de discussdo mais politico na articulacéo
de cidades e dos gestores de Relagdes Internacionais.” (FONARI, 2015). As entrevistas
aqui realizadas permitem compreender que a consolidacdo do FONARI como pessoa
juridica ndo avancou: como apontado por um dos gestores entrevistados, 0 FONARI
permaneceu como movimento, sem estrutura juridica propria.

A razdo parece se relacionar as limitacfes proprias das areas internacionais dos
municipios brasileiros: como trazido anteriormente, a institucionalizacdo como associacao
de direito pablico (caso dos consorcios) tem uma série de exigéncias legais quanto a
execucdo de suas despesas e receitas e de prestacdo de contas. Nesse sentido, o Gestor 6

aponta que a necessidade de, para institucionalizar o Forum, estabelecer “obrigacdes,

% Segundo um dos entrevistados, “[existe], tanto no Férum quanto entre os gestores de relagdes
internacionais, uma discussdo sobre a importancia de institucionalizar as estruturas ou manter uma certa
informalidade. Esta Gltima permitiria, por exemplo, maior fluidez... E que na época eu era contra ao que eu
estava vendo, que com as mudangas geracionais, ndo necessariamente criar espagos institucionais garantia a
sobrevivéncia da agenda, muitas vezes ndo garantia, eu achava que o que garantia mesmo era a politica por
detrés.” (GESTOR 8, 2019).
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assembleias, diretorias, conselho fiscal, [...] uma proposta orgcamentaria, contas, exercicio,
tudo como se fosse uma organizagdo juridica”, ndo s6 enrijeceriam o FOorum como
possivelmente seriam impossiveis de acordar e, se acordadas, seriam impossiveis de

manter:

[...] na época [a institucionalizacdo] ndo foi para frente porque ia ficar enrijecendo
muito a estrutura para 0s municipios, € eles ndo iam conseguir porque estavam...
Tinha que fazer conselho fiscal, tinha que estar discutindo taxas de admiss&o,
contribuigdes ordinarias, extraordinarias, doagdes, tinha que ter um local especifico
juridico para responder juridicamente, tinha que ter uma sede. Isso a gente sabe
que quando a gente leva para o0 ambito de varias cidades se torna impossivel vocé
gerir ou fechar um acordo desses, porque a gente sabe que os coordenadores eles
sdo passageiros, eles tém cinco ou quatro anos e depois muda a equipe, e poderia
mesmo o préprio estatuto caducar ou a cidade sair e descumprirem as regras.
(GESTOR 6, 2019)

Desta feita, como aponta outro gestor:

O Estatuto até foi aprovado, mas o coletivo optou por ndo registrar e
formalizar a pessoa juridica do FArum, essa foi uma discussdo que foi feita &
época. [A conversdo do Forum em associacdo] impde dindmicas de governanca
gue muitas vezes sdo caras: a necessidade de ter um Conselho Fiscal, um
Conselho Diretor, aprovagdo das contas, dos balancos... E essa burocracia ia
colocar rotinas que o FONARI, se existisse como é hoje, apenas como Férum,
como coletivo informal, mas com regras e com uma missdo muito clara, nao
demandaria. Entdo, naquele momento e até hoje o FONARI fez a opgéo por nao
formalizar, com CNPJ. (GESTOR 1, 2019, grifos nossos)

Assim, o FONARI seria um ‘“grande acordo reconhecido, porém ndo com
instrumentalidade juridico-legal.” (GESTOR 7, 2019), enquanto o estatuto aprovado ainda
em 2011 serviria para nortear “a dindmica de funcionamento do Férum” (GESTOR 1,
2019). Esta maior informalidade traz consequéncias para a pergunta desta se¢do: quem é o
FONARI? No que tange a participagdo, o Art. 13° da Proposta de Estatuto (FONARI,
2011a) define que

Podem ser Membros Associados todas as Secretarias, Assessorias, Coordenadorias
- ou afins - de Relagbes Internacionais dos Municipios brasileiros, assim como
aquelas Prefeituras interessadas em instituir a sua area internacional, que aceitem o
Estatuto do FONARI, sendo representadas ante 0 Frum pela autoridade maxima
do 6rgdo. Autoridades maximas e representantes das Secretarias, Assessorias,
Coordenadorias — ou afins — de Relacdes Internacionais dos Estados Federados
brasileiros sdo bem-vindas como participantes observadores nas atividades do
FONARI, mas ndo contemplardo as mesmas competéncias que os membros
associados. (FONARI, 2011a)

Podem se associar, portanto, as estruturas municipais de relagdes internacionais -

ou, quando estas ainda ndo foram criadas, as proprias prefeituras -, representadas pelos
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gestores responsaveis pela area. Esta compreensdo, contudo, também pareceu estar em
disputa. Ao ser questionado sobre quem eram os membros do FONARI - municipios ou

gestores -, um dos entrevistados disse que.

[...] sdo gestores, a meu ver. Agora, quando comecgaram a discutir cobranca de
anuidade, ai comecaram a discutir quem iria pagar: eram as pessoas fisicas; eram
0s secretarios porque a eles interessava ter essa funcdo para, talvez, melhorar
profissionalmente; ou eram as cidades? [...] Talvez as pessoas falem outra coisa,
mas eu sempre entendi o FONARI como um espaco de pessoas, 0s profissionais de
relagbes internacionais. Eu acho que muitos que defendem que sdo cidades
também defendem uma institucionalizagdo mais classica, com as cidades pagando
a anuidade. O ponto principal era este e muitos dos exemplos que eles usavam
eram outros foruns de secretarios, como o Férum dos Secretarios de Educacéo,
esse era o grande exemplo. (GESTOR 8, 2019)

Ao fim, sdo 0s municipios - e ndo as estruturas municipais ou seus gestores - que
aparecem como membros nos diferentes documentos do FONARI: sdo eles 0s Municipios
Associados. E possivel pensar o FONARI, portanto, como um espago para a “integragio
das cidades que tenham gestores de relagdes internacionais” (GESTOR 1, 2019).

Outro ponto que fica um tanto incerto é a participacdo dos estados: apesar do
Estatuto prever a participacdo de representantes estaduais apenas como observadores, em
documentos posteriores os estados sdo apresentados como membros. No Informe Final de
Gestdo 2011 - 2013 (FONARI, 2013a), sdo listados como membros os estados de Minas
Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul e S&o Paulo, mesma terminologia utilizada no
balango feito em 2014 para citar como novo membro o Estado do Rio de Janeiro
(FONARI, 2014a).

A maior organicidade do Forum impacta também na identificacdo de quais sdo 0s
Municipios Associados. Conforme a Proposta de Estatuto, a associacdo ao FONARI estava
condicionada a inscricdo junto a Secretaria Executiva e aprovacdo da Assembleia Geral
Ordinaria. O desligamento, por sua vez, deveria ser informado “mediante Comunicado
Oficial a Secretaria Executiva com prazo minimo de 30 (trinta) dias” (FONARI, 2011a).
Contudo, nos documentos analisados ndo existem registros de desligamento. Como aponta

um dos gestores, 0 FONARI

[...] ndo é uma organizacdo que entende que se vocé diz que vocé participa, vocé
participa. Ai vocé recebe e-mail, vocé recebe contelido, etc. Se vocé diz que ndo
quer participar, a gente ndo te coloca mais no mail list, mas € dificil alguém chegar
e dizer: ndo, obrigado, eu ndo quero receber essa informagdo sobre o edital
internacional, sabe. (GESTOR 7, 2019)
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Ou seja: ndo necessariamente a participacao formal implica em uma participacao
ativa. Visto de outro angulo, a ndo participacdo nos eventos ndo pode ser utilizada para
afirmar que os municipios deixaram de ser parte do FONARI. Ao mesmo tempo, oS
documentos aqui analisados permitem mapear a entrada de municipios no Forum: além dos
estados j& citados, 42 municipios aparecem, em diferentes datas, como membros do
FONARI. Abaixo, seguem os municipios fundadores do FONARI e, conforme aparecem

como novos membros, os demais municipios identificados.

Quadro 10. Municipios Associados ao FONARI

Ano do

Municipios membros (fundadores e municipios adicionados)!
documento

Bagé (RS), Fortaleza (CE), Goiania (GO), Guarulhos (SP), Osasco (SP), Porto Alegre
2009 (RS), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA), Sdo Carlos (SP)?, Vitéria (ES), | 12
Vérzea Paulista (SP)

Acegué (RS)?, Belo Horizonte (MG), Brasilia (DF), Campinas (SP), Canoas (RS)?,

2013 Contagem (MG), Curitiba (PR), Diadema (SP)?, Jundiai (SP)2, Maringé (PR), Rio Branco | 15
(AC), Santos (SP), Sdo Bernardo do Campo (SP), S&o Luis (MA), Sdo Paulo (SP)
2014 Jaboatdo dos Guararapes (PE), Macapa (AP)?, Sorocaba (SP)
2017 Uberlandia (MG)
Barueri (SP), Belém (PA), Betim (MG), Duque de Caxias (RJ), Feira de Santana (BA),
2019 Floriandpolis (SC), Manaus (AM), Palmas (TO), Pelotas (RS), Santo André (SP), Volta | 11
Redonda (RJ)
Total | 42

Fontes: elaborado pela autora a partir de FONARI (2013a, 2014, 2019c) e Uberlandia (2017).

1 Sdo municipios fundadores aqueles presentes no momento da institucionalizacdo do FONARI, em 2009. Os
demais municipios sdo apresentados, aqui, como membros adicionados, organizados conforme ano de entrada
e/ou apresentacdo do municipio como membro em documentos do ano relacionado a ele.

2 Os municipios de Aceguéd (RS), Canoas (RS), Diadema (SP), Jundiai (SP), Macapé (AP) e Séo Carlos (SP)
deixaram de constar como membros na lista de 2019.

Com isso, pode-se dizer que o FONARI é composto por municipios com mais de
100 mil habitantes, de IDHM médio a muito alto®, tendo, portanto, um perfil diferente
daquele composto pelas cidades brasileiras como um todo. Com excecdo de Acegua, que

em 2010 possuia 4.394 habitantes, todos os outros Municipios Associados possuiam mais

8 Estas duas variaveis foram apontadas por Matsumoto (2011) como algumas das determinantes para a
atuacdo internacional dos municipios brasileiros. Além delas, o autor aponta como significativas: 0
pertencimento a faixa de fronteira (caso de Acegua, Bagé e Rio Branco); a presenca de instituicbes de ensino
superior (todos os Municipios Associados, no momento de conclusdo desta pesquisa, possuiam alguma
instituicdo de ensino superior em seu territério); crescimento da unidade federativa (como seré visto logo
mais, a maioria dos Municipios Associados é de Sdo Paulo); e estar sob administracdo do Partido dos
Trabalhadores. Este ultimo ponto é mais diverso entre 0s Municipios Associados: no ano em que aparecem
como associados, 12 dos 42 municipios estavam sob gestdo do PT; 8, do PSDB; 6, do PMDB; 4, do PSB; 2,
do PC do B; 2, do PP; 2, do PV; e DEM, PDT, PHS, PSOL e PTC tinham, cada um, um municipio sob sua
gestdo. O quadro com o perfil dos Municipios Associados a partir das varidveis elencadas por Matsumoto
(2011) se encontra no Apéndice D desta dissertacéo.
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de 100 mil habitantes, e a maioria (24 municipios) possuia mais de 500 mil habitantes,
conforme Gréfico 2. Esta distribuicdo difere-se da que é vista no Brasil, em que mais de

70% dos municipios possuiam, em 2010, até 100 mil habitantes (Gréfico 3).

Grafico 2. Distribuicao de frequéncias da populagdo dos Municipios Associados (2010, n = 42)
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Fonte: elaborado pela autora a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (2013).

Gréfico 3. Distribuicao de frequéncias da populagédo dos municipios brasileiros (2010, n = 5.565)
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Fonte: elaborado pela autora a partir de IBGE (2010, 2020).

Com relacdo ao IDHM, as diferencas sdo ainda mais explicitas, como mostra a
comparacdo entre os Graficos 4 e 5. Enquanto 41 dos 42 Municipios Associados ao
FONARI era classificada como tendo um IDHM alto ou muito alto (97,6%) em 2010, no
mesmo ano apenas 34,7% dos municipios brasileiros tinham a mesma classificacdo no
IDHM.



Gréfico 4. Distribuicéo de frequéncias do IDHM dos Municipios Associados (n = 42)
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Fonte: elaborado pela autora a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (2013).

Gréfico 5. Distribuicéo de frequéncias do IDHM dos municipios brasileiros (n = 5565)
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Fonte: elaborado pela autora a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (2013).
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Os dados também permitem mapear a distribuicdo nacional do Férum. A maioria

dos municipios que fazem ou fizeram parte do FONARI estdo na regido Sudeste, com 21

municipios. Na sequéncia, aparece a regido Sul, com 8 municipios; a regido Nordeste, com

6; a Norte, com 5; e a Centro-Oeste, com 2 municipios. A comparacdo com a distribuicéo

dos municipios brasileiros permite apontar que ha uma sobrerrepresentacdo no FONARI da

regido Sudeste, com uma sub-representacdo mais marcada da regido Nordeste (Graficos 6 e

7). A distribuicdo geografica dos Municipios Associados também é mostrada no mapa que

segue.



Gréfico 6. Distribuicdo dos municipios membros
do FONARI conforme regido (2009 - 2019)
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Gréfico 7. Distribuicdo dos municipios
brasileiros por regiédo (2010)
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Fonte: dados da pesquisa (2020). Fonte: elaborado pela autora a partir de IBGE (2020).

Os Municipios Associados estdo espalhados em 18 diferentes unidades federativas.
Todas as capitais destas 18 unidades fazem parte do FONARI®. O estado com mais
municipios associados ao FONARI é Sdo Paulo, com 13 municipios associados, seguido
pelo Rio Grande do Sul, com 5 municipios; Minas Gerais, com 4; Rio de Janeiro, com 3; e
Bahia e Pernambuco, ambos com 2 municipios cada. As outras 12 unidades federativas

possuem apenas um municipio - suas capitais estaduais.

8 A saber: Acre (Rio Branco), Amazonas (Manaus), Amapa (Macapd), Bahia (Salvador), Ceara (Fortaleza),
Distrito Federal (Brasilia), Espirito Santo (Vitoria), Goias (Goiania), Maranhdo (Sdo Luis), Minas Gerais
(Belo Horizonte), Para (Belém), Pernambuco (Recife), Parana (Curitiba), Rio de Janeiro (Rio de Janeiro), Rio
Grande do Sul (Porto Alegre), Santa Catarina (Florianopolis), Sdo Paulo (Sao Paulo) e Tocantins (Palmas).
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Figura 5. Mapa dos municipios e estados membro do FONARI (2009 - 2019)
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Fonte: dados da pesquisa (2020).

Estas distribuices se assemelham as dos respondentes do questionario aplicado. Dos
16 respondentes, um era estrangeiro e 0s outros 15, brasileiros. Destes, 57% deles reside na
regido Sudeste; 14% nas regides Sul e Nordeste; e 7% nas regides Norte e Centro-Oeste.
Dentre as unidades federativas, se destacam Minas Gerais, com 25% dos respondentes, Sao
Paulo, com 18,8%; e Rio Grande do Sul, com 6,3%.



Gréfico 8. Distribuicdo regional dos municipios membros do FONARI e dos gestores que responderam
ao questionario aplicado
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Fonte: dados da pesquisa (2020).

De forma geral, a maioria dos respondentes foi de homens (62%), com idades entre
31 e 40 anos (43,8%), e ensino superior. A maioria possui o titulo de bacharel ou mestre
(ambos com 7 respondentes cada) e predominam formac6es em RelacBes Internacionais: 9
respondentes (quase 60%) possuem formacdo na éarea. Consonantemente, dos 16
respondentes, 8 disseram exercer funcdes ligadas as relagcBes internacionais, a saber:
Profissional de RelacGes Internacionais/ Internacionalista (3); Assessor de Relacdes
Internacionais (1); Consultor em Cooperacdo e Relacdes Internacionais (1); Diretor de
Relacdes Internacionais (1); Professor e Consultor de Relagdes Internacionais (1); e
Analista Sénior de Contratos Internacionais (1). E, quando solicitado que indicassem trés
funcbes que tivessem exercido e considerado importantes para suas carreiras, uma vez mais
as fungdes mais citadas sdo tipicas da area: coordenadoria, assessoria e a de gestdo de
estruturas municipais de relagdes internacionais (Secretarias Municipais e correlatas). Este
perfil, portanto, é consonante ao perfil dos gestores mapeados pela CNM (2011).

Por fim, cabe ressaltar que, dentre os respondentes, apenas 5 disseram ter exercido
funcbes de coordenacdo dentro do FONARI. Este numero também pode ser visto como
indicativo do funcionamento do Férum. Conforme a Proposta de Estatuto, o Férum deveria
ser estruturado por cinco 6rgdos, a saber: i) Assembleia Geral; 1) Coordenacdo ou
Presidéncia; iii) Subcoordenagdo ou Vice-Presidéncia; iv) Grupo ou Conselho Executivo; e
V) Secretaria Executiva (FONARI, 2011a). O Presidente, Vice-Presidente e os membros do
Conselho Executivo deveriam ser eleitos por maioria simples em Assembleia Geral
Ordinaria, constituida por todos os Membros Associados e prevista para ter periodicidade
anual. Os mandatos, a principio, seriam de dois anos, com possibilidade de reeleicdo.

Na pratica, porém, a estrutura de coordenacdo do FONARI passou por modificagoes

em todas as gestdes ocorridas até 2019. Por duas vezes, foi composta apenas por uma
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cidade coordenadora: nas gestdes de Salvador (2009 a 2011) e de Guarulhos (2016). Outras
duas vezes teve subdivisdes regionais: na gestdo de S&o Paulo (2014 a 2015) teve uma
Coordenagéo, uma Subcoordenacdo e cinco Subcoordenadorias Regionais (Sul, Sudeste,
Nordeste, Norte e Centro-Oeste); na gestdo de Porto Alegre (2017 a 2019) teve uma
Presidéncia e cinco Vice-Presidéncias Regionais (Centro-Oeste, Nordeste, Noroeste,
Sudeste e Sul); e na gestdo de Belo Horizonte (2011 a 2013), foi composta por
Coordenagéo, Subcoordenacdo e um Comité Executivo formado por outros quatro
municipios. Além disso, em dois momentos aparecem outros 6rgdos como instancias da
coordenacdo, a saber: a Assembleia Geral (entre 2011 e 2013) e Comités Tematicos (2017 -

2020). As composicOes destas cinco gestdes podem ser vistas no Quadro 11.



Quadro 11. Gestdes do FONARI (2009 - 2020)

Periodo Estrutura
2009 a Coordenagdo
2010 Salvador
Coordenagéo Subcoor- Comité Executivo
denacéo )
2011a Assembleia
2013 Belo Fortaleza Rio de Rio Porto Geral
. e, depois, . Guarulhos
Horizonte x Janeiro Branco Alegre
Sé&o Paulo
Subcoordenadorias Regionais
~ Subcoor-
Coordenagdo | .- Centro-
2014 a enacao Sul Sudeste | Nordeste Norte
Oeste
2015
S&o Paulo Rio _de Canoas Vitoria Recife n.d.t n.d.
Janeiro
Coordenacéo
2016
Guarulhos
Vice-presidéncias Regionais
Presidéncia Centro-
2017 a Sul Sudeste Oeste Nordeste Norte Comités
2019 N . Teméticos
Porto S&o Luis
Porto Alegre Uberlandia | Brasilia do n.d.t
Alegre x
Maranhéo
Vice-presidéncias Regionais
Presidéncia Centro-
2019 a Sul Sudeste Oeste Nordeste Norte Comités
2020 ~ . Teméticos
Porto _ S&o Luis
Salvador Séo Paulo Brasilia do n.d.t
Alegre x
Maranhéo

Fontes: FONARI, 2013; FONARI, 2020a, SAO PAULO (SP), 2013.
1 N4o definido (n.d.).

Estas mudancas na estrutura de coordenacdo do FOrum se devem, em parte, a busca
por “tentar entender maneiras de engajamento” (GESTOR 7, 2019), conforme relatado por
um dos gestores entrevistados. Tendo em vista a informalidade da participacdo no Férum, o
engajamento dos membros ¢ variado, fazendo com que “a diretoria tenha muita fun¢do”
(GESTOR 7, 2019). Assim, a expansdo da diretoria através de diferentes instancias
permitiria uma divisdo de responsabilidades pelo menos entre 0s municipios encarregados,
podendo ser pensada como uma tendéncia do Forum - leitura reforgada pela manutencéo da
estrutura na ultima gestdo, eleita em outubro de 2019 (FONARI, 2020a).

A gestdo de Guarulhos, neste caso, ndo deve ser vista como uma anomalia a esta
tendéncia, sendo compreendida a luz da légica de stop and go - a alternancia de periodos

em que 0S municipios mantém estratégias e estruturas de relagBes internacionais e de




periodos em que estas desaparecem (VIGEVANI, 2006; SALOMON, 2012). Por um lado,
a gestdo de Guarulhos difere no tempo de duracdo: € a Unica, até 0 momento, que durou
apenas um ano. Conforme ata de reunido de inicio de 2015, ja se discutia “a possibilidade
de uma gestdo anual do FONARI para o ano de 2016, voltando a uma gestdo bianual a
partir de 2017 incluso.” (FONARI, 2015). Como se pode ver na Figura 6, abaixo, a gestdo
de Guarulhos ocorreu durante um ano de eleigdes municipais, em que ndo havia garantias
de que as estruturas municipais de rela¢fes internacionais seguiriam existindo nas proximas
gestbes. Nao seria a primeira vez que o processo politico-eleitoral afetaria o Férum: em
2013, por exemplo, a dissolucdo das estruturas locais de relagBes internacionais de
Fortaleza e de Salvador exigiu mudancas na Subcoordenacdo e no Conselho Executivo
(FONARI, 2013b)®.

Figura 6. Linha do tempo: gestfes do FONARI e elei¢bes municipais

[ Forum de Secretarios e Gestio de
Giestores Municipais de - S0 Paulo.
Relagdes Internacionais. L'l'm'.‘.‘ de B‘{:Io Gestdo de Porto
Horizonte, Alegre.
2004 2009 l 2012 2016 J 2020
O ——le—— O O —— A —————— -
2005 2008 I 2011 2014 2017
Formalizacio do FONARL Gestiao de Cestio de
Gestio de Salvador, Guarlhos. Salvador.

O Eleighes municipais,

Fonte: dados da pesquisa (2020).

Por outro lado, é possivel que os esforcos das gestdes municipais durante o periodo
eleitoral tenham levado a um menor engajamento dos demais membros naquele ano - o que
poderia explicar a coordenadoria ser formada unicamente por uma cidade. Ademais, cabe
destacar que a transicdo para Porto Alegre foi apontada pelos gestores como reacdo aos

resultados do processo politico. Como aponta um deles, apds as eleicbes municipais de

® Estas dltimas modificacdes ndo sdo claras nos documentos disponibilizados. Um exemplo é um hiato entre
a Ata N° 01/2013, de abril daquele ano (FONARI, 2013b) e o Informe Final da Gestdo de Belo Horizonte
(FONARI, 2013a). Além de indicar a passagem de S&o Paulo ao cargo de Subcoordenadora, a Ata também
indicava que a cidade de Sao Luis assumiria a vaga deixada por Salvador - contudo, S&o Luis ndo aparece no
Informe, indicando que algumas decisGes ndo foram tomadas nas reunifes e/ou ndo constam nos documentos
disponibilizados.
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2016, a perspectiva era a de que muitas das coordenadorias que participavam do FOrum
seriam desarticuladas, de forma que: “a gente ia percebendo que tudo ia acabar e [que]
Porto Alegre ia continuar, entdo foi passar o bastédo aos 45 do segundo tempo para garantir
um pouco a sobrevivéncia do FONARI, de uma memoria, de um debate minimo.”
(GESTOR 8, 2019).

Por fim, cabe trazer os objetivos e principios expressos pelo FONARI. Os
principios do FONARI foram definidos durante o 1V Férum, ocorrido em 2009 - 0 mesmo
que levou a formalizacdo do Férum - e, com pequenas modificacdes de escrita, se mantém

até hoje:

* Intensificar e qualificar a articulagdo municipal no plano nacional com vistas a
potencializar as relagBes internacionais;

« Ser uma instituicdo apartidaria, ndo apoiando, portanto, candidatos ou partidos
politicos;

« Considerar a importancia de todas as estruturas municipalistas existentes e ndo
se relacionar de forma diferenciada ou privilegiada com nenhuma delas;

« Entende ser necessario o estabelecimento da complementaridade autbnoma com
os demais entes federativos, para o que reconhece o estabelecido na Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil quanto as competéncias sobre a formulagéo e
implantacéo da Politica Externa Brasileira;

« Aprofundar o relacionamento com o Ministério das RelagBes Exteriores, na
defesa dos interesses dos municipios associados e do Distrito Federal;

» Focalizar as acBes voltadas para o desenvolvimento local, a solidariedade
internacional, a integracdo latino-americana e o fortalecimento da cooperagdo
entre paises em desenvolvimento;

+ Reafirmar que as relagdes internacionais podem efetivamente contribuir para o
desenvolvimento sustentavel e para a melhoria da qualidade de vida do ser
humano;

« Fortalecer o municipalismo no Brasil como importante instrumento para a
promocéo da inclusdo social e do desenvolvimento humano;

« Ter a democracia como valor inalienavel. (FONARI, 2009a)

Ja os dez objetivos apresentados no site oficial da organizacdo sdo 0s mesmos que
os trazidos no Art. 3 da Proposta de Estatuto (FONARI, 2011). De forma geral, eles se
concentram em torno de dois eixos: representar os interesses dos municipios no que diz
respeito a sua atuacdo internacional e qualificar esta atuacdo. Para a representacao, buscam
se colocar como “foro politico de tomada de decisdes conjuntas pelos seus Membros” e de
didlogo com os demais niveis governamentais; constituir-se em um centro de pensamento
das relagdes internacionais federativas; trabalhar pela democratizagdo da politica externa
brasileira; e trabalhar, também junto as estruturas locais, para a adocdo de medidas
legislativas que aperfeicoem e fortalecam as politicas internacionais dos municipios
(FONARI, 2020a).
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Com relacéo a qualificacdo das agdes internacionais dos municipios, colocam como
objetivo o fortalecimento e a consolidagao das estruturas locais através da “capacitacdo e de
acOes estruturantes”, estas ultimas ndo especificadas (FONARI, 2020a). Ainda nesse eixo,
objetivam promover o intercdmbio nacional e internacional de experiéncias subnacionais
“visando o desenvolvimento das atividades internacionais ao nivel municipal como politica
publica” (FONARI, 2020a); qualificar os debates junto a outras esferas de governo,
academia, imprensa e sociedade civil; e estabelecer convénios para a promogdo de
intercaAmbios culturais e cientificos (FONARI, 2020a).

Com base nestes objetivos e a partir dos estudos de Salomén (2012) e Marx (2008),
este trabalho adota a hipotese de que o FONARI atua como uma rede de gestores
subnacionais cujos objetivos séo a obten¢do de um maior reconhecimento e participagdo na
politica externa brasileira e a formacao de um férum de cooperacao técnica permanente. A
analise de redes proposta, a ser desenvolvida no capitulo seguinte, visa dialogar também

com esta hipotese.
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5 ANALISE DE REDES: O FONARI A PARTIR DO MODELO RHODES

Como apresentado no capitulo anterior, 0 FONARI ndo foi formalizado como uma
entidade de carater associativo. Seu funcionamento ao longo destes 15 anos se deu,
portanto, de maneira mais organica e, pela compreensdo aqui proposta, mais proxima ao
das redes de politicas pablicas. Assim, a anélise utiliza 0 modelo Rhodes sistematizado em
trés dimensdes centrais: participacédo, recursos e relagdes. A participacédo trata do o acesso
ao Forum e dos os interesses que motivam a atuacdo dos municipios e de seus gestores no
FONARI. Na dimensdo de recursos, busca-se compreender tanto sua distribuicdo prévia
quanto o impacto da participagdo no FONARI sobre a mesma. Tendo em vista que, para
Marsh e Rhodes, as redes sdo formadas através de uma série de relacbes de dependéncia e
de trocas de recursos (MARSH; RHODES, 1992b) -, aqui sdo analisados cada um dos
cinco tipos de recursos definidos por Rhodes: autoridade; legitimidade; dinheiro e
organizacdo; e informacdo (RHODES, 2003). Por fim, sdo analisadas as relagcdes entre os
Municipios Associados e entre 0 FONARI e outros atores - ou, nos termos de Rhodes
(2003), a interdependéncia vertical e a interdependéncia horizontal do FONARI.

5.1  PARTICIPACAO

Na tipologia de redes desenhada por Rhodes, sdo dois 0s casos mais extremos: as
comunidades politicas e/ou territoriais e as comunidades tematicas. No que tange a
participacdo, as primeiras sdo de acesso restrito, ttm um ndmero limitado de participantes e
um predominio claro de determinados interesses. As segundas, por sua vez, sdo de facil
acesso, tém um grande nimero de participantes e tratam de uma miriade de interesses.
Desta feita, analisa-se o caso do FONARI a fim de compreender se seu acesso é restrito ou

aberto, se possui poucos ou muitos participantes e o que 0os motiva a participar no Férum.

5.1.1 O acesso ao FONARI

A origem do FONARI esta ligada a relagbes pessoais construidas a partir do
compartilhamento de espacos institucionais, como eventos tematicos, redes e associacdes
de cidades. Conforme relato, os gestores dos 12 municipios fundadores do FONARI -
Bagé, Fortaleza, Goiania, Guarulhos, Osasco, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro,

Salvador, Sao Carlos, Vitoria e Varzea Paulista - “foram articulando outros, cada um tinha
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proximidade com outras cidades, e nés fomos trazendo outros gestores [...]. Entdo nds
construimos a ampliagdo do forum a partir dessa agdo coletiva.” (GESTOR 1, 2019).

Nesse sentido, gestores de municipios que ndo os fundadores do Férum contaram
ter sido convidados para participar do Forum e de seus eventos. Esta parece ter sido a
estratégia predominante pelo menos até 2014, quando consta em ata a sugestdo de que “o
FONARI ndo buscasse ativamente novos municipios ou despendesse esfor¢os nesse tipo de
mapeamento [de municipios com atuagdo internacional], mas sim que aumentasse sua
atratividade (com cursos, eventos, por ex.) para que as cidades venham a procura-lo.”
(FONARI, 2014c). Este registro reforca a compreensdo de que o processo de afiliacdo
inicia a partir de convites feitos pelos membros a municipios com alguma atividade
internacional.

Isso porque, de acordo com a Proposta de Estatuto aprovada (FONARI, 2011a),
apenas as estruturas municipais de relacGes internacionais - ou, na falta destas, as
prefeituras -, através dos gestores responsaveis pela pasta, podem ser membros do
FONARI. Mesmo assim, a partir das listas de presenca analisadas, sabe-se que participacao
nas reunides e eventos promovidos pelo FONARI era consideravelmente ampla:
participaram gestores dos trés niveis federativos; representantes de associacdes
municipalistas, de associacgdes civis e de organizacfes internacionais; diplomatas; gestores
locais de outros paises; e académicos.

Quando questionado sobre como sdo o0s processos decisorios e 0s debates dentro do

Forum, um dos gestores entrevistados apontou que

[...] o FONARI sempre foi um Férum muito aberto, muito transparente, muito
democrético. A relag8o com a academia sempre foi muito bem-vinda [...]. E assim
também com os parceiros, agéncias de cooperagdo, bancos de desenvolvimento,
todos eles sempre foram muito bem-vindos no FONARI para trazer contribuicdes,
para participar das dindmicas e enriquecer nosso processo préprio. (GESTOR 1,
2019)

Entretanto, nem todos podem participar da governanca do Férum. E o caso dos
gestores estaduais. Como dito no capitulo anterior, apesar da Proposta de Estatuto trazer
que representantes estaduais seriam apenas observadores, em alguns documentos do
FONARI as unidades federativas aparecem como membros. Segundo o Gestor 1 (2019), na
medida em que os estados “perceberam no FONARI um espago de troca” que poderia ser

atil as suas gestdes internacionais,



[...] ndo fazia sentido 0 FONARI fechar as suas portas para 0s colegas que estavam
trabalhando e operando nos governos estaduais. N6s comegcamos a acolher alguns
estados que nos procuravam como membros observadores. Mas na pratica, a
Unica coisa que esses colegas ndo podiam fazer [era] liderar o Férum, votar,
participar de sua governanca. Todas as outras atividades, de cunho mais
programatico, de conteldo, permeavam também a colaboracdo dos colegas.
(GESTOR 1, 2019, grifo nosso)

Por outro lado, cabe analisar o processo decisério em torno da Proposta de Estatuto,
aprovada “em Assembleia Geral realizada no dia 26 de novembro de 20117 (FONARI,
2011a) pelos gestores presentes. Sete municipios estavam sendo representados, a saber,
Belo Horizonte, Fortaleza, Porto Alegre, Bagé, Brasilia, So Leopoldo e Santos. Além dos
trés primeiros, faziam parte da estrutura de coordenagdo Rio de Janeiro, Guarulhos e Rio
Branco. A auséncia destes, contudo, ndo impediu a aprovacdo da Proposta pelos presentes.
Nesse sentido, o texto aprovado define que “[as] decisdes do Forum serdo tomadas por
maioria simples quando ndo houver disposi¢do de quérum especifico neste Estatuto ou em
Lei.” (FONARI, 2011a), com o destaque de que a “celebracdo de contratos, convénios e
outros ajustes dependem da assinatura de dois membros dos 6rgaos executivos do Férum,
sendo um deles o Presidente ou o0 Vice-Presidente.” (FONARI, 2011a).

Ou seja: ainda que o Forum envolva uma série de atores, ha restricGes para a
participacdo plena em sua governanca: ele segue sendo um férum de secretarios e gestores
municipais de relagdes internacionais. Ao mesmo tempo, ao menos formalmente, ha
igualdade entre 0s membros no processo decisorio, uma vez que o sistema decisério nao
diferencia os membros (Municipios Associados).

Com relagdo a associacdo dos municipios, consta na Proposta de Estatuto que

Artigo 8° - As Secretarias, Assessorias, Coordenadorias - ou afins - de RelacGes
Internacionais dos Municipios Brasileiros, e aquelas Prefeituras interessadas em
instituir a sua area internacional, que desejem se associar ao Férum deverdo
inscrever-se junto & Secretaria Executiva e estardo sujeitas a aprovacdo da
Assembleia Geral Ordinaria. (FONARI, 2011a)

No entanto, a aprovacdo de novos membros ndo aparece como pauta em nenhuma
das atas de reuniBes posteriores, indicando que a entrada de novos membros se da através
de manifestacdo de interesse e inscricdo junto a Secretaria Executiva. Ademais, ndo ha
registros de desligamentos - ainda que o processo para tal esteja previsto em Estatuto.
Compreende-se, portanto, que o acesso ao FONARI ¢é relativamente facil, ainda que a
participagcdo plena se restrinja a gestores municipais de relagdes internacionais ou

equivalentes.
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Ainda sobre a participacao, cabe considerar se ela é mais estavel ou flutuante. Com
base nas listas de presenca das reunifes e assembleias do Férum é possivel filtrar os dados
sobre a participacdo em geral, a participagdo exclusiva de gestores municipais e identificar
quais 0s municipios estavam sendo representados a cada evento. O Grafico 9 apresenta as
médias anuais destes dados, tendo em vista a quantidade de Municipios Associados ao

longo do tempo.

Gréfico 9. Médias anuais de participacao nos eventos do Forum e crescimento no nimero de
Municipios Associados.
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Fonte: dados da pesquisa (2020).

Observagdes: ndo hé listas de presenca dos eventos realizados em 2012, tampouco dados exatos da quantidade
de municipios associados em 2010, 2011 e 2015. Os dados de 2009 foram retirados do Ato de Constituicdo do
FONARI e da Programacéo da reunido de 30 de novembro e 01 de dezembro daquele ano. Os demais dados
foram retirados das Listas de Presenca das reuniGes ocorridas em 28/07/2010 (Belo Horizonte); em
26/11/2011 (Porto Alegre); em 23/04/2013 (Brasilia) e em 11/06/2013 (Canoas); em 25/03 (Recife), 20/05
(Sdo Paulo) e 10/11/2014 (Campinas); e em 07/03/2015 (Brasilia); além das Listas de Presenca das
Assembleias de 09 e 10/12/2013 (Belo Horizonte) e de 28/04/2017 (Brasilia).

Como mostra o Grafico 9, as médias anuais apresentam trés linhas distintas. A
participacdo geral € a com maiores médias e também a mais flutuante. Nela, o consideravel
aumento entre os anos de 2013 e 2015 e seguido de uma queda expressiva: de 30
participantes, em 2015, para 16 participantes em 2017. J& a participacdo dos gestores

municipais destoa por ser a Unica a apresentar um aumento em 2014. Esse aumento,



contudo, é puxado pela reunido de maio de 2014, ocorrida em S&o Paulo e que contou com
a presenca de 26 gestores municipais - 13 deles representando a cidade de S&o Paulo.

O que se destaca, aqui, € que mesmo com 0 aumento no nimero de Municipios
Associados, a média de municipios participantes das reunides e assembleias do FONARI é
consideravelmente constante: varia de 8 municipios, em 2009, a 14 municipios em 2015,
ano em que o FONARI possuia pelo menos 30 Municipios Associados. Feitas estas
observacdes, pode-se dizer que as médias seguem movimentos semelhantes, com altas entre
0s anos de 2013 e 2015 seguidas de uma baixa em 2017, mas em diferentes escalas. Assim,
se a participacdo em geral aparenta, em um primeiro momento, que o Férum é uma rede de
participacdo flutuante, a participacdo dos municipios sugere uma participacdo mais
constante, ainda que de um nimero menor de municipios, como apresentam as contagens

por ano (Grafico 10) e por eventos (Gréafico 11).

Gréfico 10. Municipios com maior participacdo nos eventos do FONARI, por ano (n =7)
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Fonte: dados da pesquisa (2020).

Observagdes: Foram listados todos os municipios com duas ou mais participagdes. Os dados de 2009 foram
retirados do Ato de Constituicdo do FONARI, os demais dados foram retirados das Listas de Presenca das
reunides ocorridas em 28/07/2010 (Belo Horizonte); em 26/11/2011 (Porto Alegre); em 23/04/2013 (Brasilia)
e em 11/06/2013 (Canoas); em 25/03 (Recife), 20/05 (Séo Paulo) e 10/11/2014 (Campinas); e em 07/03/2015
(Brasilia); além das Listas de Presenca das Assembleias de 09 e 10/12/2013 (Belo Horizonte) e de 28/04/2017
(Brasilia).
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Gréfico 11. Municipios com maior participacdo nos eventos do FONARI, por eventos (n = 12)
12

10

8
6
4
2
0

PXe) S
& ¥F ¥ Ty ¢
¢ F S
Dot
WP

Fonte: dados da pesquisa (2020).

Observagdes: Foram listados todos os municipios com duas ou mais participagdes. Os dados de 2009 foram
retirados do Ato de Constituicdo do FONARI, os demais dados foram retirados das Listas de Presenca das
reunides ocorridas em 28/07/2010 (Belo Horizonte); em 26/11/2011 (Porto Alegre); em 23/04/2013 (Brasilia)
e em 11/06/2013 (Canoas); em 25/03 (Recife), 20/05 (Séo Paulo) e 10/11/2014 (Campinas); e em 07/03/2015
(Brasilia); além das Listas de Presenca das Assembleias de 09 e 10/12/2013 (Belo Horizonte) e de 28/04/2017
(Brasilia).

Apesar de pequenas diferencgas, os dados permitem apontar que 0s municipios mais
presentes ao longo destes anos foram Porto Alegre, Guarulhos, Recife, Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Osasco, Belo Horizonte, Canoas, Contagem, Bagé, Salvador, Feira de Santana,
Fortaleza, Vitéria, Jaboatdo dos Guararapes e Sdo Bernardo do Campo. Além deles,
aparecem em ambas as figuras - ou seja, participaram de pelo menos dois eventos
analisados, em dois anos diferentes - os municipios de S&o Luis, Campinas, Brasilia,

Jundiai e Limeira.

5.1.2 Os interesses e as motivacOes para a participacdo no FONARI

Tanto nos questionarios quanto nas entrevistas buscou-se mapear quais interesses
levaram 0s gestores e seus municipios a participar do FONARI. Nos questionarios, 0s
gestores foram perguntados sobre o que, em sua opinido, levou a instituicdo por eles
representada a participar do Forum. As respostas giraram em torno da no¢éo de troca de
experiéncias e de articulacdo com outros gestores subnacionais. A troca de experiéncias
aparece relacionada ao intercdmbio de boas préaticas, mas também & capacitacdo local. Isto

reflete na composicdo da nuvem de palavras construida a partir das respostas obtidas no
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questionario (Figura 7), em que se destacam termos como intercAmbio e suas correlatas

(troca, didlogo, integracdo e contato) e experiéncias (capacidade, ideias, eventos e Foruns).

Figura 7. Nuvem de palavras a partir de questionario com os participantes do FONARI
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Fonte: Dados da pesquisa.

Observagdes: para a elaboracdo da nuvem de palavras foram excluidos os artigos, mas mantidas as demais
palavras. Nuvem construida a partir das respostas obtidas a questéo “Na sua opinido, o que levou a institui¢do
representada por vocé a participar do FONARI?”.

Nas entrevistas, a troca de experiéncias também é mencionada, sendo apresentada
mais como resultado ou beneficio obtido através da participacdo no Forum. Assim, 0s
interesses que motivam a participacdo e os recursos obtidos por meio dela por vezes se
confundem nos relatos, ainda que sejam duas categorias analiticas diferentes no modelo
aqui utilizado.

Como beneficio obtido, a troca de experiéncias € relacionada a legitimacdo da area
internacional dentro dos municipios. Cabe lembrar que a existéncia de uma estrutura
especifica para as relagdes internacionais € uma exce¢do entre 0s municipios brasileiros - e
a continuidade destas, ainda mais rara. Nesse sentido, o Gestor 6 aponta que a maior
contribuicdo do FONARI teria sido “mostrar para diversos prefeitos, para as capitais e
outras cidades brasileiras, que a atuacdo internacional existe, que ela é valorosa, ela tem
resultados.” (GESTOR 6, 2019). A relacdo entre a troca de experiéncias e um
“empoderamento da agenda internacional em todos os municipios participantes” (GESTOR

3, 2019) também é explicitada na fala do Gestor 1:
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Eu acho que o principal resultado que o FONARI trouxe foi, exatamente, permitir
por um lado uma troca de experiéncias em relacdo a gestdo de relacdes
internacionais - desafios institucionais, orcamentarios e também técnicos que
muitas vezes tinha que enfrentar sozinho, e com a visdo de outros secretarios, a
visdo coletiva aquele problema em si ou aquele desafio, melhorava a nossa forma
de reforma, e criava, as vezes, entendimentos coletivos em relagdo a determinados
assuntos ou determinados desafios.

E por outro lado, o FONARI permitiu, em alguma medida, o fortalecimento
também das areas internacionais frente as suas prefeituras. Na medida em que
haja um 6rgdo que fomenta o didlogo com o governo federal, com outros parceiros,
que ganha reconhecimento, que tem algum tipo de incidéncia, isso também afeta
separa e individualmente cada uma das areas internacionais nos seus proprios
municipios. (GESTOR 1, 2019, grifo nosso)

Esta troca, contudo, aparenta ter pesos diferentes para as cidades
internacionalizados e/ou com areas consolidadas, em especial as capitais, e para as demais.
Para os gestores que buscavam a internacionalizagdo de suas cidades, a participacdo no
FONARI aparece como norteadora do processo de consolidacdo de suas estruturas
internacionais. Sua participagdo no FONARI teria servido “para todo esse embasamento
[sobre como atuar internacionalmente] e mais o conhecimento, né, porque a gente néo tinha
tanto o conhecimento da &rea de relagfes internacionais e eles tratavam muito de temas
pontuais [da cooperagdo descentralizada].” (GESTOR 5, 2019). Ou, ainda, conforme outro

gestor:

Eu parava assim, olhava... por onde comecar, o que fazer primeiro? Entdo, sabe
aquela sensacdo de “como eu vou tirar esse negocio do zero?”. [...] Acho que o
FONARI era onde eu buscava informagdo, com o pessoal envolvido no
FONARI a gente buscava informacdo para ver o que a gente podia espelhar, fazer
igual, seguir os caminhos, quais foram os passos de maturidade, onde vocés
comegaram, como comecaram até chegar aqui em um padrdo onde vocé tem
realmente uma secretaria de rela¢fes internacionais municipal. Quais foram os
passos dados? [...] O que que da para aprender com a turma que esta mais
envolvida, mais madura nesse neg6cio e trazer para a tua cidade em outro nivel de
experiéncia, em outro nivel de maturidade mesmo. (GESTOR 4, 2019, grifo nosso)

Esse conhecimento adquire importancia diante da falta de um historico de

organizacao para as relagdes internacionais nestes municipios:

Eu acho que uma coisa importante que eu tenho para te falar é a dificuldade que
as cidades menores tém de se organizar pelo sentimento de que aquilo
simplesmente ndo é relevante. O que isso de fato impacta na minha realidade
sendo que eu estou tdo distante de um contexto internacional, que eu estou tdo
distante de um contexto... vamos dizer assim, o cara acha que s6 o Rio de Janeiro
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¢ feito para se apresentar para 0 mundo. Eu estou extrapolando, obviamente, mas é
mais ou menos como se fosse essa a ideia. (GESTOR 4, 2019, grifo nosso)

Ademais, a participagdo em redes como o FONARI pode ser compreendida como
uma chance de mostrar a cidade. Na visdo de Rodrigues (2016), esse € 0 primeiro passo
para que cidades pequenas e médias iniciem sua internacionalizacdo, em um processo que
pode ser pensado como uma piramide que contém em sua base a participacdo em encontros
internacionais e a construgdo de uma rede de contatos®’.

J& para as cidades que partem de situacdes internacionalizadas (tendo ou ndo sua
estrutura consolidada), a troca de informac@es adquire outro carater. Para um gestor de uma
destas cidades, o FONARI seria muito mais “um férum de discussdo para boas praticas”, ja
que “[se] algum municipio tem alguma barreira em que ele queira achar alguma solugéo
[...] ele pode levar para o forum e discutir isso abertamente.” (GESTOR 6, 2019).

Para elas, a participagdo em redes de cidades contribui para a manutencdo de
vinculos e relacBes internacionais estabelecidas a partir dos interesses estratégicos das
cidades e ndo dos interesses externos - em uma ““internacionalizag¢do ativa” com ‘“vistas ao
desenvolvimento local” (GESTOR 3, 2019). A participacdo no FONARI, em especifico,
teria criado uma legitimidade para as cidades “poderem discutir de forma mais aprofundada
e mais qualificada como estabelecer uma agenda internacional para 0os municipios, como
dar visibilidade, como dar capilaridade para essa agenda.” (GESTOR 3, 2019). Essa
diferenciacdo a partir dos graus de internacionalizacdo e de consolidagdo das estruturas
surge, também, no relato de um dos gestores acerca de sua percepcao sobre os objetivos do
FONARI:

Entdo, na época eu achava que o FONARI era um foco, primeiro de aprender,
de saber o que os outros estavam fazendo, saber as possibilidades que eu tinha
de complementar um pouco, trocar experiéncia. Mas depois, a partir do
momento em que a area foi comecando as se fortalecer, que comegou a ter
possibilidade de fazer projetos comuns, primeiro com a Unido Europeia e depois
com a ABC, [0 objetivo] era ser um espaco de articulacdo politica também, que
a gente chamasse pessoas estratégicas para abrir caminho parar as relacdes
internacionais das cidades [...]. Entdo era um espaco de articulacdo politica, de
lobby, no bom sentido. (GESTOR 8, 2019, grifos nossos)

8 Seguindo Rodrigues (2016), esta rede de contatos permite que o municipio tome conhecimento e seja
convidado para participar de redes de cidades e redes tematicas, que ddo acesso a informaces sobre editais e
projetos internacionais disponiveis. Nos niveis mais altos da piramide estariam as a¢les propriamente
desenvolvidas pelo municipio: promogdo de eventos internacionais, irmanamentos, cooperagdo técnica e
comércio exterior.
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A preocupacdo com a legitimacdo das estruturas também se desdobra na
legitimagdo a nivel federal. Ligada a categoria de “articulacdo” trazida nos questionarios,
esta é apresentada como uma das principais - sendo a principal - pautas do Férum. Como
visto anteriormente, a partir de 2003 a politica do governo federal de Diplomacia
Federativa cedeu espaco a Cooperacao Internacional Descentralizada (ou Federativa). Esta
politica também marcou a relagdo entre o FONARI e governo federal e, por sua

importancia, serd abordada na sequéncia.

5.2 RECURSOS

Em suas anélises, Rhodes (2003, 2006) busca compreender o impacto da
participacao nas redes sobre a distribui¢do de recursos entre os participantes. Para isso, leva
em consideracdo a distribuicdo pré-existente e faz pondera¢bes como: todos os membros
possuem recursos para trocar? Como se dao essas relagbes: ha trocas, com uma certa
reciprocidade, ou a relacdo se resume a consultas? Ha a percepcao de que estas trocas sao
benéficas e, se sim, para todos os participantes?®® Para responder estas questdes com
relacdo ao FONARI, sdo analisados os cinco tipos de recursos levantados por Rhodes

(2003): autoridade, legitimidade, dinheiro, organizacéo e informacao.

5.2.1 Autoridade

Como discutido nos capitulos anteriores, a Constituicdo Brasileira ndo distribui
competéncias de politica externa aos entes subnacionais. Ao mesmo tempo, estados e
municipios vém mantendo atividades e estruturas administrativas especificas para as
relagbes internacionais desde a década de 1980 e o governo federal tém, desde a década de
1990, estabelecido diferentes politicas voltadas a esta atuacdo. A Diplomacia Federativa,
politica lancada no governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB, 1995 - 2003) que

buscava aproximar o0 MRE dos governos subnacionais, deu lugar, a partir do governo Lula

8 Estas ponderacdes sdo essenciais para diferenciar os dois tipos extremos do modelo Rhodes: as
comunidades politicas e/ou territoriais e as redes tematicas. Nas primeiras, todos 0s membros possuem algum
recurso, de forma que as relagdes sdo basicamente de troca e, mesmo que a distribuicdo seja desigual, os
atores centrais sdo capazes de entregar recursos aos participantes, gerando conformidade. H4, assim, “uma
balanca de poder, ndo necessariamente uma em que todos os membros sao igualmente beneficiados, mas uma
em que todos os membros se veem como envolvidos em um jogo de soma positiva” (MARSH; RHODES,
19823, p. 186, traducdo nossa). Ja nas redes tematicas nem todos 0s membros possuem recursos para trocar e
a falta de consensos em torno dos interesses leva a atuagfes conflitivas. Assim, as relagdes se restringem as
consultas, e a desigualdade na distribuicdo de recursos e de capacidade de regular os participantes faz com
que predomine a percepcédo de que ha um jogo de soma zero.
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(PT, 2003 - 2011), a politica da Cooperacdo Internacional Descentralizada (CID),
capitaneada pela Subchefia de Assuntos Federativos. Assim, € possivel falar de um
reconhecimento por parte do governo federal & atuacdo internacional subnacional
(MIKLOS, 2010; MEIRELES, 2016).

No contexto de estruturacdo da CID foram estabelecidos protocolos adicionais aos
acordos brasileiros de cooperagdo com a Franga e a Italia, criando “uma base legal para 0s
acordos [internacionais] entre os governos subnacionais” (SALOMON, 2012, p. 292). A
SAF capitaneou, também, as discussGes sobre a criacdo de um marco juridico para a
Cooperacao Internacional através da proposi¢do de um decreto que seria um passo inicial, a
fim de “apenas regulamentar acordos [internacionais] provenientes de atos do governo
federal”, ou seja, o que ndo fosse previsto seguiria “sofrendo de inseguranca juridica”
(BRASIL, 2013a). Pela importancia desta discussdo para 0 FONARI e para a atuagédo

internacional subnacional como um todo, a subsec¢éo seguinte é dedicada a ela.

5.2.2 O FONARI na discusséo sobre o Marco Juridico da Cooperacéo Internacional
Descentralizada

De acordo com os gestores entrevistados, a normatizacao da atividade internacional
subnacional foi a grande pauta do FONARI desde seu surgimento. Falando sobre a
instituicdo do FONARI em 2009, um dos gestores aponta que

[...] naguele momento em diante a gente também estava muito préximo a
Presidéncia da Republica: nasceu ja com a caracteristica de, junto a SAF, a
Subchefia de Assuntos Federativos, 0 FONARI ser um espaco para se dialogar
na confirmacdo de uma legislacdo especifica para a area de relagBes
internacionais para os municipios. Esse era o grande “q” que a SAF estava
querendo avancar, era entendida como uma pauta interessante para 0s municipios
porque permitiria que os municipios tivessem uma liberdade, principalmente em
justificativa com os seus tribunais de contas e com suas procuradorias para a
participagdo em redes internacionais, atividades em si na é&rea internacional.
(GESTOR 7, 2019, grifo nosso)

Conforme relato de gestor entrevistado, o aprofundamento dos debates sobre a
regulacdo se deu partir de 2011. Nas atas do FONARI, contudo, o tema da regulagdo
atraves de iniciativa do governo federal € mencionado apenas em atas de 2013 e 2014. Para
compreender o tema, portanto, recorreu-se aos registros disponibilizados pelo governo

federal das Reunides e dos Encontros da Cooperagdo Internacional Descentralizada do
Brasil, promovidos pela SAF entre 2012 e 2014.
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Em julho de 2012, ocorreu a | Reunido da Cooperacdo Internacional
Descentralizada do Brasil, que contou com participacdo de Orgdos parceiros (ABC e
AFEPA, do MRE), associacdes representativas (FNP e CNM) e de representantes estaduais
e municipais. Ja naquele momento, representantes da SAF levantaram a discussao sobre a
criagdo - ou ndo - de um marco juridico para a CID. Esta discussdo permeou as Sseis
Reunides de que se tem registro e os dois Encontros da Cooperagdo Internacional
Descentralizada do Brasil, realizados em paralelo as reunites®.

Para os gestores subnacionais, a criacdo de um marco juridico para a CID
significava a possibilidade de tirar os entes subnacionais da “clandestinidade na execucao
de suas atividades internacionais” (BRASIL, 2012a). Como ressaltado por um gestor, a
normatiza¢do poderia dar “capacidade de convencimento internamente; seguranc¢a juridica
frente aos procuradores municipais.” (BRASIL, 2013a). Isso porque, segundo representante
da CNM,

A falta de um marco regulatério, por vezes, gera empecilhos para acOes
internacionais por algumas prefeituras. Elas sofrem dificuldades para, por
exemplo, justificar o gasto pablico com a cooperagdo internacional, receber
recursos externos e abrir contas para projetos de cooperacdo, ou mesmo conseguir
vistos para os profissionais estrangeiros atuantes em iniciativas nos Municipios
brasileiros. (BRASIL, 2013a).

Assim, na Il Reunido, ocorrida em agosto de 2013, a SAF apresentou a proposta de
criagdo de um decreto para a normatizacdo da cooperacao internacional descentralizada e a
criacdo de um Forum de Gestores da Cooperacdo Internacional Descentralizada. O decreto
proposto, de forma geral, tratava da regulamentagdo “de acordos provenientes de atos do
governo federal” (BRASIL, 2013a), isso €, de acOes cobertas por Acordos Base/Quadro ja
existentes entre Brasil e outros paises; restringia-se as aces de cooperacdo técnica e previa
a anuéncia do MRE.

Os relatorios permitem captar a dindmica estabelecida nestes encontros a partir da
Il reunido: a SAF apresentava o texto do decreto, construido com base nas discussoes
promovidas nas reunides anteriores e nas sugestdes dos entes subnacionais, e abria espaco
para a construgcdo conjunta com os entes federativos e as organizagGes presentes. Era

construido, assim, novo texto a ser apresentado na reunido seguinte e novamente debatido.

8 A proposta de eventos mais abertos, com maior espaco para representantes da area académica, se deu na IV
Reunido, ocorrida em novembro de 2013. Sob responsabilidade da comissdo organizadora formada pelo
governo do estado de Minas Gerais, governo municipal de Sdo Bernardo, SAF e FONARI, em dezembro do
mesmo ano foi promovido o | Encontro da Cooperacéo Internacional Descentralizada e, em margo de 2014, o
segundo. Assim como ocorreu com os relatorios, ndo foram encontrados registros de um 111 Encontro da CID.
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Pelo que consta nos relatérios disponibilizados no Portal Federativo, houve ampla
concordancia quanto a constru¢cdo de um marco juridico através de decreto e quanto a

construgcdo de um Forum. Ainda conforme sintese da fala do representante da CNM,

O decreto discutido traz um enfoque maior para as relagdes com o governo federal.
Nesse sentido, é valido formalizar a relacdo construida, ao longo dos Gltimos anos,
entre a SAF e a Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC) no que tange a
cooperacdo descentralizada. A intencdo de criar um Forum de Gestores da
Cooperacdo Internacional Descentralizada (Focid) também pode ser positiva. Tal
espaco pode se constituir em um mecanismo de relevancia para a coleta e a troca
de informacBes sobre iniciativas internacionais e normativas implementadas em
ambito municipal. (BRASIL, 2013a)

Entretanto, ocorreram debates sobre como se daria a representacdo e a gestdo do
Forum e, sobretudo, discordancias quanto ao conteudo do decreto. As principais
contestacbes se davam em torno da limitacdo do mecanismo a cooperagdo técnica e da
necessidade de anuéncia do MRE. Para o0s gestores subnacionais, a necessidade de anuéncia
do MRE poderia limitador a atuacdo ja existente, constrangendo a autonomia dos entes
subnacionais. Poderia, também, “entravar o dinamismo das agdes”, uma vez que a
“possibilidade de crescimento das demandas” contrastava “com a falta de condigdes do
corpo burocratico dos 6rgdos envolvidos de responder adequadamente € em tempo habil”
(BRASIL, 2014a).

A questdo da anuéncia do MRE parece ter evoluido para um impasse. Em diferentes
momentos, diferentes gestores subnacionais propuseram estabelecer o prazo de 60 dias
como limite para a manifestacdo, tempo considerado curto pelo MRE e longo pelos
gestores. Estes debates seguiram até a VI Reunido da CID, realizada em agosto de 2014, e
da qual um dos encaminhamentos foi a “[realiza¢do] de reunido da CID ainda em 2014 para
apresentacdo da proposta final de decreto [...]” (BRASIL, 2014b). Nao ha registros de uma
V11 Reunido e tampouco o decreto ou o Forum proposto se concretizou.

Ja nos documentos do FONARI, a proposta do decreto aparece pela primeira vez na
relatoria da Assembleia de 2013 do Férum®. Com participacdo de representantes
municipais, estaduais, federais e de outras organizacOes, destaca-se o registro da fala de

uma representante da SAF, segundo a qual,

% Cabe destacar que entre os dias 09 e 13 de dezembro daquele ano, em Belo Horizonte, ocorreram trés
eventos concomitantes: o IV Férum de Secretarios e Gestores Municipais de Relagdes Internacionais, a
Assembleia do Férum e o | Encontro de Cooperacdo Descentralizada, de forma que, dos 17 municipios que
participaram das atividades do FONARI, 14 estavam no Encontro. Também participaram de ambos o0s
eventos representantes estaduais, da FNP, da CNM e, claro, da SAF.
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[...] para a SAF esta claro que ainda ndo ha um consenso em relagdo ao marco
regulatério de CID, mas que em 2010/2011, houve a solicitacdo de criacdo de tal
marco por muitos municipios, a partir de quando a SAF envolveu-se no processo.
Evidenciou ainda que a SAF trabalha com a diversidade de todos os municipios e
reconhece que se por um lado o marco regulatdrio proposto ndo influencia muito
para os grandes municipios, para as cidades de médio e pequeno porte sera
bastante relevante como seguranga juridica. Portanto, 0s municipios, agora,
possuem uma decisdo a tomar de se querem de fato ou ndo o marco regulatério.
Para a SAF é uma oportunidade interessante. (FONARI, 2013f)

Na ata da reunido de maio de 2014 foi registrado o pedido, por parte dos Municipios
Associados, de um maior debate sobre a autonomia municipal e do “acompanhamento da
minuta de decreto proposto pela Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica (SAF/PR)” (FONARI, 2014c). Na
reunido seguinte, em novembro de 2014, é registrada a ida de representante da SAF para
apresentar a proposta do governo federal. Conforme a ata, uma vez que as tentativas
anteriores de regulacéo - a Proposta de Emenda Constitucional 475/2005 e o Projeto de Lei
do Senado 98/2006 - haviam sido rejeitadas, a SAF propunha uma “normativa mais

simples”:

A estratégia encontrada pela SAF/SRI/PR foi a de regulamentar o papel dos 6rgaos
federais em relacdo as (sic) acGes de cooperacdo internacional descentralizada
praticadas pelos entes subnacionais. O Decreto proposto tem dois capitulos
bastante objetivos, um que diz respeito aos procedimentos da cooperagdo técnica
internacional, e outro que cria um férum de gestores da cooperacdo internacional
descentralizada para discussdo de diretrizes. Diferentemente do FONARI (que €
um espaco politico), este esse (sic) seria um foérum da estrutura do governo
nacional, no qual o FONARI estaria representado.

Para dar voz a proposta de decreto, decidiu-se em reunido que o FONARI enviaria
sugestdo da proposta de Decreto Presidencial de Cooperagdo Internacional
Descentralizada para que as cidades pudessem ter acesso ao documento e
expressassem seus posicionamentos frente a proposta. Se a maioria estiver de

acordo com a proposta, 0 FONARI escreverd oficio de apoio. (FONARI, 2014c)
Na ultima ata disponivel, da Reunido Ordinaria de abril de 2015, ndo ha mais
mencdes ao tema. Esgotadas os registros documentais, é possivel apreender o que ocorreu a
partir dos relatos dos gestores entrevistados. Inicialmente, cabe destacar a importancia da
proposta de criacdo do Férum de Gestores da Cooperacdo Internacional Descentralizada
(FOCID) tinha para os gestores do FONARI. Segundo um dos gestores entrevistados, além

das discussOes propostas pela SAF, havia a discusséo sobre
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[...] a vinculacdo ou ndo a um Conselho de Politica Externa Brasileira, que esse era
um tema grande dentro do FONARI dizendo “olha: todas as areas do
desenvolvimento tém conselhos, com representatividade, e a area de politica
externa ndo tem”. E s6 o Itamaraty e o governo federal e 0s grupos de influéncia
sdo muito fortes e se vocé ndo tem o processo democratico de tomada de deciséo,
como € que voceé vai chegar a um debate politico aberto? (GESTOR 7, 2019)

Considerava-se, também, a possibilidade do FONARI ser este espaco de consulta:

Por exemplo, eles estavam querendo criar o FOCID, que era Férum de Gestores de
Cooperacdo Internacional Descentralizada, que era um férum para discutir acdes
de cooperacdo internacional, discutir acdes de gestdo, de como vocé faz gestdo de
recursos, de como vocé faz gestdo de projetos internacionais. [Na época, uma das
propostas dos gestores era] ndo a criacdo do FOCID, mas que o FONARI fosse
substituido pelo FOCID, né, ou vice-versa. O FOCID ndo precisava ser criado se a
gente ja tinha o FONARI, né. Seria a institucionalizagdo do FONARI como érgéo
e para fazer um ambiente de consulta, um ambiente de cartilha de boas praticas
para assessorar municipios menores ou municipios que quisessem conversar com
projetos que a gente ja estivesse atuando [...]. (GESTOR 6, 2019)™

Entretanto, conforme os debates foram avancando, foi crescendo a percepcao dos
gestores municipais de que, da forma que estava sendo desenhado, o decreto e mesmo a
criacdo do FOCID limitariam a autonomia que 0s municipios, na prética, ja possuiam.

Conforme um dos gestores,

O nosso receio era justamente a questdo de ndo deixar que tivesse que ter a
anuéncia da ABC, a anuéncia do governo federal, que todo projeto internacional
que a gente tivesse que atuar a gente teria que mandar para |4 com um parecer
técnico - essa era a ideia deles, da SAF -, tinha que mandar para |4 com um parecer
técnico juridico, pedindo uma anuéncia e depois de até 60 dias eles dariam uma
resposta para a gente. Enquanto que a gente sabia que iria travar toda a nossa
paradiplomacia e poderia inviabilizar até, se tivesse. (GESTOR 6, 2019)

A gente era a favor do FOCID, mas como um 6rgdo mais consultivo e ndo como
um drgdo regulador, eles estavam querendo que fosse um 6rgdo mais regulador. E
também esse marco das relagdes internacionais, eles meio que colocavam a SAF e
a ABC como 6rgdos um pouco como reguladores, como se todos os projetos
tivessem que passar pela anuéncia da ABC. Coisa que preocupava a gente na
época, até porque - ndo que a gente quisesse fazer alguma coisa a revelia, pelo
contrario. Mas a gente queria era que eles fossem &rgdos consultivos, para
assessorar as demandas internacionais que tinham os municipios. (GESTOR 6,
2019)

Dessa forma, a proposta registrada em reunido de novembro de 2014 de que o
FONARI escreveria um oficio de apoio a proposta do decreto se houvesse acordo entre a
maioria de seus membros ndo parece ter se concretizado - ndo ha registros deste oficio e,

segundo um dos gestores entrevistados,

%! De acordo com o gestor, “preocupava a gente que claro, com o tempo esse niimero vai crescendo, se a gente
ndo tiver um férum de discusséo, se ndo tiver um férum estruturado para assessorar, para mostrar como faz
estratégia e atua no mercado internacional, isso poderia causar um problema futuro.” (GESTOR 6, 2019).
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[...] a gente acabou néo validando a minuta da SAF porque ndo criamos um
consenso entre 0s municipios. O consenso seria um decreto, o que a SAF nos
apresentava era um decreto, esse decreto deveria regulamentar. S6 que o que
acontece? Ao longo desse tempo... A gente comecou a discutir isso dai em 2005,
2008, 2009 construindo 0 FONARI; o FONARI entra em um papel institucional de
diadlogo com o governo federal em 2009, 2010, 2012. [Em] 2012, quando o decreto
estd na mao, o FONARI chega e fica... O decreto, querendo ou ndo, acaba
limitando aquilo que os municipios ja fazem. Essa era a nossa visdo, eu defendo
essa visdo. (GESTOR 7, 2019)

E possivel ponderar se o fim desta pauta impactou para o que parece ter sido uma
inflexdo do FONARI para um “modo sobrevivéncia” que vém marcando seus anos mais
recentes (GESTOR 7, 2019). Nesse sentido, um dos gestores entrevistados aponta que
atualmente seu municipio ndo tem uma atuacdo tdo forte quanto no passado, quando
participavam das discussdes “que a gente tinha durante os anos de 2011, 2012, 2013, 2014,
até 2015.” (GESTOR 7, 2019). Por outro lado, é preciso levar em consideragcdo outros
fatores, como as mudancas conjunturais na politica brasileira e o impacto destas sobre os
diferentes recursos mobilizados pelos atores aqui estudados.

Ademais, a acdo conjunta entre os governos subnacionais e o governo federal levou
a adocao de protocolos adicionais aos acordos brasileiros de cooperacdo com a Franca e a
Italia, criando “uma base legal para os acordos [internacionais] entre 0s governos
subnacionais” (SALOMON, 2012, p. 292). Assim, apesar de existir uma inseguranca
juridica para acdes ndo cobertas pelos acordos internacionais provenientes destes atos do

governo federal, Gilberto Rodrigues aponta que:

Na prética brasileira ndo ha impasses sobre o assunto, ndo hd uma acdo da
Advocacia Geral da Unido ou dos Tribunais para parar uma acdo internacional
subnacional. Existe uma relativa paz federativa e a norma seria uma aliada para
criar seguranga e previsibilidade, sem ser um nd/amarra. Seria um facilitador,
especialmente para aqueles entes que ndo possuem tanta pratica e pudessem se
escorar em algo. [..] Muitos municipios tem (sic) o temor da ilegalidade e
precisam aprovar as contas nos Tribunais de Contas — esses que as vezes nado
possuem um conhecimento tdo especifico da &rea. (BRASIL, 2013c)

Esta preocupacdo perante as instancias locais ou regionais - no caso, com 0S
Tribunais de Contas municipais (quando existentes) e estaduais - € comum entre 0s
gestores. Durante a 111 Reunido da CID, um dos gestores municipais apontou que embora a
proposta de decreto passasse “a impressdo de burocratizagdo”, ao mesmo dava “aos

governos locais a capacidade de convencimento internamente; seguranca juridica frente aos



107

procuradores municipais” (BRASIL, 2013a). Na mesma linha, o entdo representante da

CNM colocou que

A falta de um marco regulatério, por vezes, gera empecilhos para acdes
internacionais por algumas prefeituras. Elas sofrem dificuldades para, por
exemplo, justificar o gasto publico com a cooperagdo internacional, receber
recursos externos e abrir contas para projetos de cooperacéo, ou mesmo conseguir
vistos para os profissionais estrangeiros atuantes em iniciativas nos Municipios
brasileiros. (BRASIL, 2013a)

Como visto acima, apesar de ndo consolidado o decreto, as praticas seguiram
ocorrendo. Destarte, mais do que uma questdo de autoridade - entendida por Marsh e
Rhodes (1992a, 1992b) como o direito obrigatorio ou discricionario de executar
determinadas funcgdes ou servicos - a regulamentacdo da atuacdo subnacional parece estar

mais relacionada a legitimidade, em especial com a legitimidade interna aos municipios.

5.2.3 Legitimidade

Se a falta de uma legitimidade advinda da normatizacdo da atuacdo internacional
subnacional ndo parece frear tal atuacdo, nas entrevistas realizadas a preocupacdo dos
gestores se voltou muitas vezes aos processos internos aos municipios. Esta preocupacgao
aparece relacionada tanto a possibilidade de disputas politicas quanto a necessidade de
obter recursos financeiros para implementar as atividades propostas pelas &reas
internacionais.

No modelo aqui utilizado, a legitimidade é aquela obtida através dos processos
politicos democréaticos (RHODES, 2003). Tem ligacédo, portanto, com o carater politico da
manutencdo de uma estrutura municipal de relagfes internacionais e da participacdo em
redes como o FONARI. Cabe salientar que existem diferentes formas de insercdo das
estruturas de relagfes internacionais nos organogramas municipais, de tal forma que,
segundo a CNM (2011), seria “impossivel tracar uma hierarquiza¢do exata de grau de
autonomia” destas areas, cujos cargos relacionados - secretarios, coordenadores, assessores
- tendem a serem cargos de confianca, sendo, portanto, cargos politicos dentro da estrutura
municipal.

Para mais, as relagOes internacionais foram frequentemente apresentadas pelos

entrevistados como sendo um instrumento transversal ou uma atividade meio para 0S
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objetivos das gestdes municipais. Ou seja, como uma “atividade que auxilia as outras

atividades que sdo fins™:

A gente atua com a secretaria de salde, por exemplo, fazer uma cooperacdo na
area de compra de equipamentos tecnoldgicos para a salide, a gente atua na area da
educacdo para fazer um intercdmbio de estudantes, para fazer uma troca cultural
com alguma outra nacionalidade para ensinar para os estudos, a gente atua com a
secretaria de defesa civil, como a gente fez com os japoneses na area de defesa
civil, de monitoramento de encostas para desastres naturais, treinamento da
populacéo civil para situa¢fes de crise. (GESTOR 6, 2019)

Assim, os gestores destacaram a necessidade de legitimacdo diante das dindmicas
politicas locais. Segundo eles, o apoio do executivo local é fundamental & implementacéo e
execu¢do das agdes, uma vez que a area internacional “€¢ uma area que como expoe
positivamente a prefeitura [...], cria muito ciume dos secretarios da prefeitura”. (GESTOR
2, 2019). A proximidade - ou, como o caso de algumas areas internacionais, o vinculo
direto ao Gabinete do Prefeito - permitiria “blindar” a area de algumas discussdes politicas
internas ao governo. Nesse sentido, um dos gestores aponta como a importancia de que a
estrutura seja proxima ao Gabinete do Prefeito tanto para manter a associacdo com 0S
“objetivos estratégicos de cada cidade” (GESTOR 3, 2019) quanto para ter maior
transversalidade entre as agendas e estruturas da prefeitura®. Outro, ao ser questionado
sobre como era a relacdo da area com as demais secretarias, comentou ter uma relacdo

muito positiva por trés razoes:

A primeira razdo porque embora eu ocupasse um cargo politico - qualquer
secretario é um cargo politico -, como eu ndo tinha pretensGes politico-partidarias,
eu ndo ameagava Oou Nnao representava uma ameaga para nenhum outro
secretario. Segundo, eu estava vinculado diretamente ao Gabinete do Prefeito,
entdo quando eu falava alguma coisa era o prefeito que dizia. E terceiro, nds
apresentamos resultados concretos, entdo nds acabamos por convencer as demais
estruturas de que aquilo era bom porque daria prestigio ao secretario, porque
teria entregas sociais importantes, porque beneficiaria a sociedade de uma forma
mais intensa e tudo isso feito sem nenhum custo politico, ao contrario, s6 com
beneficios & imagem, uma agenda positiva permanentemente. (GESTOR 3, 2019,
grifos nossos)

Ao lado das relagbes com o executivo, estdo as relacbes com o legislativo local.

Segundo relato,

% Conforme um dos gestores cuja &rea estava vinculada ao Gabinete do Prefeito, isso teria sido positivo por
fazer com que “a agenda internacional da prefeitura, toda ela, ela transitava pela agenda internacional. Entio
se nos estivéssemos em uma secretaria especifica, seja do Planejamento, da Administracdo, da Fazenda, nos
ficariamos circunscritos a ter essa agenda interna. Como ela estava - a estrutura no gabinete do prefeito -, isso
acabou dando mais transversalidade por praticamente todas as agendas da prefeitura.” (GESTOR 3, 2019).
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Todos os membros do FONARI tinham um problema - que era um problema
institucional, assim como a mudanga de governo -, que era o debate com as
cédmaras municipais. [...] A gente trocava muito experiéncias sobre as legislagdes,
que umas eram mais abertas e garantiam um funcionamento melhor, por exemplo:
diaria de viagem, tinha uma que cada viagem que vocé fazia vocé tinha que ir na
Céamara apresentar a viagem ou o orcamento do ano. Vocé tinha que justificar para
os vereadores, ai a oposicdo vinha a pauladas: “Por que vocé estd viajando?
Turismo, né? Turismo politico.”. Entdo vocé tinha que estar muito bem afiado com
os numeros: “Ndo, entdo, eu fui, a gente gastou ndo sei tanto de viagem, mas a
gente esta fazendo ndo sei quanto de projeto, a gente trouxe com 0s projetos cinco
vezes 0 que a gente gastou com salario e o orgamento inteiro da secretaria.”. [...]
Entdo eu acho que o FONARI pode ser um local de troca de experiéncias politicas
também, sabe, “Como vocé fortalece isso na sua cidade? Como vocé justifica
isso?”. (GESTOR 8, 2019)

J& uma relagdo positiva tanto com o legislativo quanto com o judiciério local
facilitava a aprovacao das propostas e pedidos da area assim como permitia a realizagdo de
consultas sobre a legalidade das acdes™. Estas relacdes parecem ter um peso maior nos
casos em que as areas internacionais sdo menos institucionalizadas, isso é, em que, por sua
existéncia ser recente ou conflitiva, sua continuidade é mais incerta. Nesses casos, a
legitimacdo diante da sociedade foi mais abordada. Um dos gestores cuja area ndo se
manteve relata ndo ter tido “tanta forga para quebrar aquele senso de urgéncia de outras
coisas na cidade. Entdo sabe aquela sensacdo assim: a gente nao fez o basico e ta querendo
falar de internacionalizagdo?” (GESTOR 4, 2019). Segundo outro gestor, nos primeiros
meses de trabalho,

[tomamos] muito chumbo grosso da imprensa, porque questionavam muito que
estava uma pessoa ali que era mais para cabide de emprego do que outra coisa -
sabe como funciona governo municipal, no que se relaciona principalmente a
cargos de comissdo. Mas a gente foi aguentando. (GESTOR 5, 2019)

No entanto, a maior proximidade com a populacdo impacta também os municipios

com areas mais consolidadas. Como traz o Gestor 8,

Tem quatro anos de gestdo e nos governos, por exemplo, que tinham orgamento
participativo [...] todos os secretérios tinham que ir na plenaria, inclusive o de
relagBes internacionais, entdo vocé ia e o prefeito ia, e o prefeito conversava com
as pessoas... E muito interessante a plenarioa de orcamento participativo, porque é
s0 porrada, sO porrada para cima do prefeito, para cima dos secretarios. [...] € uma
coisa que o Ministro das Relacdes Exterioes ndo tem, [esse] contato direto com as
demandas da populacdo. (GESTOR 8, 2019)

% por exemplo: em um dos casos relatados, a proximidade com o legislativo levou ao desenvolvimento de
atividades internacionais conjuntas e a criagdo de uma comissdo internacional com a participacdo dos
vereadores, contribuindo tanto para a legitimidade interna da area quanto internacional do municipio.
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Por isso, para o gestor, é preciso considerar as peculiaridades da politica local.
Antes de pensar na atuacao internacional das cidades como algo subsidiério, paralelo, cabe

considerar que ela

E outro tipo de politica, [...] sem tanto formalismo e mais pratica mesmo. E
relacbes internacionais em prefeituras s6 faz sentido se for assim, se ndo, ndo
sobrevive. Se ndo apresentar resultados praticos colados com as agendas
prioritarias do governo, sobrevive um ano, ndo tem margem para ficar
“Itamaratyzando”, tem gente na rua, vocé trabalha em prefeitura, toda vez que
vocé entra tem uma manifestacdo na frente, é outro esquema. (GESTOR 8, 2019).

As eleicdes municipais de 2016 alteraram o0s grupos politicos que gerem o0s
municipios associados ao FONARI, modificando o entendimento sobre o papel da area de
relacbes internacionais e os retornos esperados dela. O Gréfico 12, abaixo, permite a
comparacdo dos grupos partidarios responsaveis pela entrada dos municipios no FONARI
com agueles eleitos em 2016. Nele, a mais significativa € o desaparecimento das gestdes
petistas a partir de 2016, principais responsaveis pela associagdo dos municipios ao Forum.
Em contrapartida, ha um crescimento no nimero de municipios geridos pelo PSDB e o
surgimento de gestdes do Podemos, PSD, Cidadanias, PL, PRB, PSC e Rede, partidos mais

ligados ao espectro da centro-direita.

Grafico 12. Composi¢do partidaria dos Municipios Associados ao FONARI, ano de entrada vs. 2020
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Fonte: dados da pesquisa (2020).
Observacdo: a diferenca no nimero de casos se deve a posse dos vice-prefeitos de Porto Alegre e Goiania, de
partidos distintos dos prefeitos, contabilizando dois partidos a mais nos 42 Municipios Associados.

Como aponta o Gestor 7, com as novas gestdes a area internacional passou “a ser

vista como totalmente vinculada a area do desenvolvimento econdmico € ndo mais a area
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de politica” (GESTOR 7, 2019). Contudo, para o gestor, ainda que a atuacéo internacional
possa trazer recursos financeiros, ela também vem carregada de narrativas politicas. Isso é:
envolve pautas cujo beneficio ndo é de curto prazo, mas a possibilidade de dizer que é a
cidade “quem fez, quem estad capitaneando o debate”, permitindo criar “um espago onde as
pautas do municipio possam ser colocadas em um espaco privilegiado quando isso se
transforma em uma concretude de fundos, em uma concretude de eventos para promover as

pautas dos municipios brasileiros” (GESTOR 7, 2019 ). Ou seja:

[...] existem beneficios que sdo de narrativas politicas e existem beneficios que
sdo de possiveis retornos financeiros inclusive para o municipio, beneficios na
area de investimento. Mas ndo €... A area institucional por si s6 ¢ dificil que ela
seja um retorno de dois movimentos, sabe, é aquela jogada de xadrez que vocé tem
que estar pensando quinze casas na frente. E vocé tem que assumir 0s riscos e
pensar: a sua cidade tem a estatura para tomar esse tipo de tomada de decisdo? De
enguanto alguém estd procurando recursos para pagar a folha de amanhd, outros
estdo pensando em como fazer o financiamento de uma pauta climéatica daqui a
cinco, sete anos. (GESTOR 7, 2019)

Essa modificacdo desafia a manutencdo das areas nos municipios, tanto pela
exigéncia quase que exclusiva de retornos em curto prazo quanto pelo que um dos gestores
aponta como uma falta de “percepcdo das relagdes internacionais como instrumento
transversal ao processo de formulagdo e implementagdo das politicas locais” (GESTOR 1,
2019). Desafia, também, o FONARI, que precisa “tentar encontrar pontos de atratividade”
(GESTOR 7, 2019).

Desta feita, depreende-se que existem diferentes distribuicGes de legitimidade entre
os membros do FONARI. Internamente, influenciam fatores como a institucionalizacdo da
area de relagOes internacionais, a proximidade e o apoio recebido tanto do prefeito quanto
dos demais secretarios e de outros poderes. A institucionalizacdo das areas se relaciona
positivamente tanto com a legitimidade interna quanto com a legitimacdo externa: ha uma
percepcdo de que a manutencdo das estruturas se relaciona as boas praticas dos gestores e
que estas podem ser transmitidas a outros municipios. Assim, frente a outros municipios e
atores, os Municipios Associados sdo vistos como tendo diferentes pesos, ainda que em
tematicas especificas, como a de cooperacgéo transfronteirica, municipios menores possam
ter uma atuacdo destacada.

Se a distribuicdo prévia é desigual, a participacdo no FONARI parece contribuir
positivamente para todos 0s membros - ou, a0 menos, para os atuantes. Para as cidades com

areas consolidadas, a participacdo no FONARI d& outro carater a transmissdo de boas
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praticas. Por exemplo: o fomento de debates sobre o carater internacional das regides
metropolitanas, capitaneado por algumas capitais através do FONARI, a formacdo de
gestores e a promocao de encontros regionais para debates sobre a CID, quando feitos por
intermediagdo do Forum, t€m um maior “carater institucional”, ja que nao ¢ a cidade “que
estd chamando, ¢ o FONARL” (GESTOR 7, 2019).

A difusdo de boas praticas também aparece ligada a pauta de normatizacdo da
atuacdo subnacional. Conforme o Gestor 6, frente ao crescimento no numero de municipios
com atuacdo internacional, pensava-se em institucionalizar o FONARI como um érgéo
capaz de servir como “um ambiente de consulta”, como uma “cartilha de boas praticas para
assessorar municipios menores ou municipios que quisessem conversar com projetos em
que a gente ja estivesse atuando [...]” (GESTOR 6, 2019), uma vez que havia a

compreensdo de que

[...] se a gente ndo tiver um férum de discussdo, se ndo tiver um férum estruturado
para assessorar, para mostrar como faz estratégia e atua no mercado internacional,
isso poderia causar um problema futuro. Claro, nos principais municipios e nas
capitais como S&o Paulo, Porto Alegre, Salvador, Rio, Distrito Federal, eles tém
uma &rea mais estruturada, eles tém a tendéncia mais internacional pela posicéo
que eles tém, tanto econdmica quanto tradicional, tradicionalmente pela
diplomacia, né, tanto [que] as demandas internacionais chegavam até eles e ja eram
tratadas institucionalmente nas Gltimas décadas. Mas a gente sabe que municipios
pequenos ndo tinham essa mesma atuagdo e isso poderia mesmo... A gente estava
querendo criar uma cartilha. (GESTOR 6, 2019)

Internamente, a participagdo no FONARI parece, por vezes, motivar a atuagdo dos
gestores. Nesse sentido, um dos gestores entrevistados relata que a ida as reunides do
FONARI teria dado &nimo & atuacdo municipal - “Naquele momento ele voltou de l&
assim... Sabe aquele negocio de fagulha?” (GESTOR 4, 2019). Contudo, cabe questionar
se a menor participacdo de alguns municipios no Férum ndo deriva de uma menor
legitimidade do Férum naqueles municipios - por exemplo: se a ndo participacdo deriva de
uma compreensdo de que ndo se deve gastar para participar no Forum.

A dificuldade, aqui, tem relagdo com o préprio modelo. Como critica Downding
(1995), 0 modelo Rhodes ndo determina quais seriam as variaveis independentes e as
dependentes. Ou seja: 0 modelo ndo permite inferir relacbes de causalidade. Apesar de ser
possivel, portanto, apontar relagbes de correlagdo entre participacdo no FONARI e
legitimidade, é dificil definir se a participacdo no Forum gera uma maior legitimidade da
area perante as estruturas municipais ou se € uma maior legitimidade prévia que permite a

participacdo no FONARI.
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5.2.4 Dinheiro e organizacao

Seguindo Rhodes (2003), outros dois tipos de recursos mobilizados pelas redes séo
dinheiro e organizagdo. Enquanto o dinheiro é entendido como o0s recursos obtidos atraves
de diferentes taxacGes e movimentacOes realizadas pelos governos, a organizacdo é
relacionada a “posse de pessoal, capacidades, terras, materiais de construcdes e
equipamentos e, portanto, a capacidade de agir diretamente ao invés de por meio de
intermediarios” (RHODES, 2003, p. 91, tradugdo nossa). Aqui, entende-se que eles fazem
menc&o a recursos financeiros, materiais e humanos necessarios a atuacao internacional por
parte dos atores que constituem o FONARI, isto €, das estruturas de relacGes internacionais
municipais ou equivalentes.

Ainda que a Proposta de Estatuto (FONARI, 2011a) traga uma série de possiveis
patrimoénios e recursos para a manutencdo do Férum®*, o Plano proposto durante a gest&o
de Séo Paulo apresenta outra realidade - os custos de manutencdo do FONARI sdo arcados

pelas cidades coordenadoras:

Apo6s a institucionalizacdo do FONARI, as cidades-membro deverdo decidir se
cabe ou ndo a cobranca de anuidade como forma de garantir a sadde financeira do
Férum e proporcionar meios para a execu¢do de atividades, projetos, etc. Por
enquanto, cada cidade coordenadora arca com o0s custos da operagdo do
FONARI. (FONARI, 2014b, grifo nosso)

Esta informacdo adquire relevancia perante as consideraveis disparidades de
recursos financeiros e operacionais existentes mesmo entre as cidades coordenadoras do
Forum. Entre 2009 e 2019 atuaram como coordenadoras do FONARI cinco cidades:
Salvador, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Guarulhos e Porto Alegre. Conforme relatorio da
CNM de 2011, o orcamento da Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais de S&o
Paulo era o de maior média anual: cerca de R$ 9 milhdes. J& a Coordenadoria de RelacGes
Internacionais de Guarulhos, cujo status era equivalente ao de uma secretaria municipal,
possuia entdo “um dos maiores or¢amentos entre as areas internacionais dos Municipios
pesquisados": um orcamento anual de R$ 400 mil, do qual aproximadamente 76% eram
destinados aos gastos com pessoal - mesmo a estrutura sendo “enxuta, Se comparada com
as demais secretarias do Municipio” (CNM, 2011, p. 81; GUARULHOQOS, 2005). O relatorio

% Segundo o Artigo 10° da Proposta, o patrimdnio do Férum seria constituido por dotacdes (bens méveis e
imdveis) concedidas a ele, enquanto as receitas seriam aquelas provenientes da administracdo de seu
patriménio; contribuicdes diversas; rendimentos de aplicacGes financeiras; recursos provenientes de
convénios, contratos, parcerias ou similares firmados pelo Férum; e as receitas decorrentes do exercicio de
suas atividades, incluindo aquelas provenientes de eventos realizados pelo Férum (FONARI, 2011a).
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ndo traz dados sobre o orgcamento da estrutura de Porto Alegre. Contudo, como destacado
no Quadro 13, a estrutura de Porto Alegre havia mudado seu status ao assumir a
coordenacdo: antes Secretaria de Captacdo de Recursos e Relagdes Internacionais de Porto
Alegre, passou a ser a Geréncia de Relagcbes Internacionais, vinculada a Secretaria
Municipal de Governanca Local. Nesse quesito, também Salvador se diferencia: tendo sua
area como uma Assessoria de Relacfes Internacionais vinculada ao Gabinete do Prefeito, a
estrutura ndo possuia orcamento proprio quando Coordenadora do Férum (SALVADOR,
2009).

Quadro 12. Caracteristicas das estruturas das cidades coordenadoras do FONARI,
segundo a CNM (2011)

. N . Possui orgamento Total de
Cidade Ano de criacdo Status da area ol . Q. s
proprio? Funcionarios
Salvador 2005|  Secretaria Extraordinaria Né&o 7
Belo Horizonte 1995 Secretaria-Adjunta Né&o 10
S&o Paulo 2001 Secretaria Municipal Sim 38
Guarulhos 2005 Secretaria Sim 4
Porto Alegre 1993 Secretaria Sim 5

Fonte: elaborado pela autora com base em CNM (2011).

Quadro 13. Status da rea internacional enquanto coordenadora do FONARI

Cidade Periodo d? Status da area durante a coordenadoria do FONARI
coordenagéo
Salvador 2009 - 2010|Assessoria de RelagGes Internacionais vinculada ao Gabinete do Prefeito

Belo Horizonte

2011 - 2013|Secretaria Municipal Adjunta de Relagdes Internacionais

Sé&o Paulo 2014 - 2015|Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais
Guarulhos 2016|Coordenadoria de Relag¢fes Internacionaist
Porto Alegre 2017 - 2019 Geréncia de Relacdes Internacionais vinculada a Secretaria Municipal de

Governanca Local

Fontes: elaborado pela autora com base em SALVADOR (2009); FONARI (2016, 2020e); GUARULHOS
(2005); PORTO ALEGRE (2017, 2018).

1 Conforme Lei n°® 6065, que institui a estrutura, a coordenadoria - assim como o cargo de coordenador -
possuia 0 mesmo status de uma secretaria municipal (GUARULHQOS, 2005).

Outra caracteristica que se destaca no Quadro 13 é o nimero de funcionarios das
estruturas municipais - em especial a diferenga entre Sdo Paulo e 0os demais municipios.
Conforme o Gestor 7, essa maior capacidade de S&o Paulo permitiu que, mesmo néo

estando t&o envolvida no processo, S&o Paulo se fizesse presente:
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[...] a prefeitura de Sdo Paulo estava no momento ainda afastada do processo - mas
¢ aquela coisa, a prefeitura de Sdo Paulo quanto esta afastada, ela participa, ela
sempre manda gente. L& tem quarenta funcionarios, eles tiveram agora uma
diminuicdo, ndo sdo mais secretaria, sdo0 uma coordenacdo geral, mas agora eles
tem s6 30 pessoas que se formaram em relagGes internacionais, esse é o nivel de
Séo Paulo. (GESTOR 7, 2019)

Consequentemente, ha variagGes nas capacidades de cada gestdo do FONARI. Desta
maneira, compreende-se a necessidade de que os proprios Municipios Associados custeiem
sua participacdo no Férum. Como relata o Gestor 6, “é valido destacar também que todo 0
deslocamento, a ida de funcionérios, a participacdo, é tudo bancado por cada municipio,
ndo tinha ajuda de custo, cada municipio tinha que separar uma verba para a participacdo
no Férum.” (GESTOR 6, 2019)

Retorna-se, assim, as questfes internas aos municipios. Conforme mapeamento da
CNM, a falta de orcamento préprio é a realidade da maior parte das estruturas municipais
de relagcbes internacionais (CNM, 2011). A depender da legislacdo municipal pode ser
necessaria a aprovacao financeira de acGes pontuais: como exemplificado pelo Gestor 7,
enquanto algumas legislagdoes sdo mais abertas, em outras a “cada viagem que vocé fazia
vocé tinha que ir na Camara apresentar a viagem ou o or¢camento do ano.” (GESTOR 7,
2019).

Dessa forma, a busca por obter legitimidade interna, abordada anteriormente,
também se liga a necessidade de obter recursos para realizar as atividades propostas pela
estrutura - incluindo participar do FONARI. Em alguns casos, o vinculo com o Gabinete do

Prefeito foi apontado como um facilitador:

[...] o meu cargo, ele era vinculado ao gabinete do prefeito. Entdo todos os
recursos, diarias, eventos que pudessem ser feitos, semindrios, a contrapartida para
alguns projetos... N6s conversamos muito com o Secretario da Fazenda e o
Gabinete do Prefeito, por ter recursos alocados para |4, poderia fazer um remanejo
e através do Gabinete seria mais facil de se conseguir o recurso do que se se
formasse um Gabinete de RelagGes Internacionais. (GESTOR 5, 2019)

Estes desafios para aprovar agdes pontuais impactam, portanto, na propria
participacdo no FONARI. Uma das maneiras que o FONARI parece ter encontrado de
contornar a questao € realizar suas Assembleias e reunides durante outros eventos: das 18
reunides e assembleias mapeadas, pelo menos 12 ocorreram durante encontros nacionais ou

internacionais. Destes, pelo menos 5 ocorreram durante Reunifes Gerais da Frente
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Nacional de Prefeitos, enquanto outros 4 ocorreram durante os Encontros dos Municipios

com o Desenvolvimento Sustentavel, evento também realizado pela Frente Nacional dos

Prefeitos.

Quadro 14. Relacao entre eventos do FONARI e outros eventos nacionais e internacionais.

Evento [Data Local Evento concomitante
I Forum 2005 Salvador -
Il Forum 2006 Campinas -
11 Forum 2008 Porto Alegre |-
Reunido jgzi;gfovg?gg%g 01 de Fortaleza Durante a 552 Reunido Geral da FNP.
Reunido 26 de abril de 2010 Floriandpolis  |Durante a 572 Reunido Geral da FNP.
Reunido

Preparatoria

28 de julho de 2010

Belo Horizonte

Reunido Outubro de 2011 Foz do Iguagu |Durante a 602 Reunido Geral da FNP.
Reunido 26 de novembro de 2011 Porto Alegre  |Durante o 10° Congresso da Rede Metropolis
V Férum 2011 Salvador -
x - No ambi I Encontr Municipi m
Reunido Margo de 2012 Brasilia 0 amb to.do contro c,jos unicipios como
Desenvolvimento Sustentavel.
Reuniao 15, n.i. -
Executiva
Reunido 2012 n.i. -
Reunizo 23 de abril de 2013 Brasilia Durante o I_I Encontro dos/Mun|C|p|os como
Desenvolvimento Sustentavel.
ix . Durante o 111 Forum Mundial de Autoridade
Reunido 11 de junho de 2013 Canoas u . . u und utort >
Locais de Periferia.
VI Férum 09 e 10 de dezembro de 2013 |Belo Horizonte |-
i . i IE a
Reunido 25 de margo de 2014 Recife Concom_ltante %0 ncqntro da Coop_eragao
Internacional Descentralizada do Brasil.
Reunido 20 de maio de 2014 Séo Paulo Concomitante a 65 Reunido Geral da FNP.
Reunido 10 de novembro de 2014 Campinas Durante a 662 Reunido Geral da FNP.
Reunizo 07 de abril de 2015 Brasilia Durante o !II Encontro do§ Municipios com o
Desenvolvimento Sustentavel.
VILE6rum 128 de abril de 2017 Brasilia Durante o IV Encontro dos Municipios com o

Desenvolvimento Sustentavel.

Fonte: dados da pesquisa (2020).

Além de o FONARI representar para os gestores a possibilidade de troca de

experiéncias, seus eventos promovem a capacitacdo dos gestores. Como discutido ao tratar
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da legitimidade, a capacitacdo se liga a disseminacdo de boas praticas, servindo de
orientacdo em especial aquelas prefeituras que ndo tém suas areas consolidadas. Nesse
sentido, um dos gestores aponta que “todo o encontro do FONARI abrangia também uma
capacitacdo de atores locais”, incluindo “atores de outras secretarias, para conhecer melhor
0 que era cooperagdao multilateral, bilateral, capacitacio com o PNUD, com a ABC, etc.”
(GESTOR 3, 2019)%.

A atuacdo do FONARI também se relaciona & demanda por editais acessiveis as
cidades. Para um dos gestores entrevistados, um dos principais objetivos do Forum seria,
justamente, “que houvesse, por parte do governo nacional, maior interesse em publicar
editais de cooperacdo sul-sul e editais que pudessem ser direcionados as cidades para fazer
a sua cooperagdo internacional com outras cidades” (GESTOR 5, 2019). Ao comentar sobre

os primeiros anos do FONARI, o gestor aponta que

[...] eles fizeram uma diretoria e eles discutiam diretamente com o MRE e com a
SAF, principalmente, as demandas prioritarias para as cidades. E a construcao
desse primeiro edital de cooperacéo sul-sul, partiu por iniciativa exclusiva do
FONARI. Foi através dai que o governo brasileiro buscou uma forma de
contemplar uma demanda que o FONARI queria e a partir dai eles construiram
esse edital, que inclusive teve a participacdo da CNM, da FNP, da Associagdo
Brasileira de Municipios... (GESTOR 5, 2019)

O gestor se refere ao Programa de Cooperacdo Técnica Descentralizada Sul-Sul,
iniciativa da SAF em parceria com a ABC. Lancada em 2012, sua convocatoria financiou
quatro projetos de cooperacao bilaterais, cada um deles envolvendo uma cidade brasileira, a
saber: Vitoria, Curitiba, Bagé e Canoas™. Pelos documentos obtidos, sabe-se que Vitoria e
Bagé ja eram associados ao FONARI. Canoas e Curitiba passam a constar como membros a

partir de 2013.

% Nos documentos disponibilizados pelo Férum constam algumas destas capacitagdes, como a parceria entre
0 FONARI e a Associacdo Brasileira de RelagBes Internacionais para capacitacdo e qualificacdo de gestores
municipais, em 2011; a realizagdo de um workshop em 2012 sobre os “Projetos no exterior desenvolvidos
pelos Ministérios da Saude, Cidades e Esportes” cujo objetivo era “aproximar os membros do grupo das
assessorias internacionais de alguns ministérios” (FONARI, 2012¢); um “Curso FONARI” sobre os acordos
de cooperacdo técnica, em 2015; além de apresentacdes de programas e organizacdes e acdes preparatorias
para eventos pontuais, como a Rio +20, ocorrida em 2012 (FONARI, 2011b, 2012c, 2015).

% S&0 eles: “Colaborando com a construgdo de uma cidade de sonho”, entre Xai-Xais (Mogambique) e a
cidade de Vitdria; “Cidades ‘Espertas’ na América Latina: desenvolvimento integrado de servicos de
atendimento ao cidaddo”, entre Rosario (Argentina) e Curitiba; “Resgate e Valorizacdo do Patrimdnio
Cultural Fronteiri¢o”, entre Cerro Largo (Uruguai) e Bagé; e “Apoio técnico para estruturagdo do observatorio
de seguranga cidadd e violéncias do Municipio de Morén”, entre Morén (Argentina) e Canoas
(OBSERVATORIO..., 2015, p. 4).
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Além de editais lancados pelo governo federal, existem outras iniciativas
internacionais as quais as cidades podem aceder®”. Nesse sentido, outro gestor aponta a
existéncia de um fundo de desenvolvimento global gerido pelo Banco Mundial e ao qual
“os municipios brasileiros nao tém acesso hoje simplesmente porque o governo brasileiro
ndo requer recursos da area” (GESTOR 7, 2019). Caberia, assim, uma articulacdo politica
por parte das cidades a fim de acessar tais recursos, possivel de ser realizada por meio do
FONARI.

5.2.5 Informag0es

A informacdo, equivalente & posse de dados e o controle sobre sua coleta e/ou
disseminacdo, é o quinto e Gltimo tipo de recurso identificado por Rhodes (2003). Para
iniciativas de articulacdo politica como o FONARI, importa ter conhecimento sobre quais
municipios brasileiros atuam internacionalmente. Como mencionado, foram realizados dois
grandes mapeamentos dos municipios com atuacdo internacional: pela CNM em 2009 e
pelo IBGE em 2012. Contudo, devido as mudancas relacionadas as dinamicas politicas
locais, estes mapeamentos representam fotografias daquelas gestfes. Nesse sentido, em
2014 o FONARI realizou esforcos para mapear a atividade internacional municipal.

Mais do que os resultados, cabe aqui apontar a estratégia utilizada pelo Férum: a
mobilizacdo de alguns Municipios Associados para mapear suas regifes. Conforme

documento:

De acordo com levantamento do IBGE de 2012, havia & época 113 municipios com
atuacdo em éareas de cooperagdo internacional, desde assessorias formalmente
constituidas a simples assessores com diferentes graus de organizacdo e de
recursos. Nesse sentido, ha grande potencial para expansdo do nUmero de
membros. A Prefeitura de Canoas apresentou levantamento realizado na Regido
Sul e ja encontrou um cenario diferente do apresentado pela pesquisa do IBGE,
demonstrando a necessidade de um novo levantamento. Dessa forma, foi proposta
divisdo de tarefas entre as cidades-membro para mapear as prefeituras em
sua respectiva regido que possuam alguma atuacdo em relacOes
internacionais. (FONARI, 2014b, p. 2, grifo nosso)

%7 Cabe ressaltar que existem diferentes modalidades de recursos financeiros internacionais que podem ser
mobilizados pelos municipios. A primeira advém de financiamentos externos: sdo recursos reembolsaveis
obtidos junto a credores internacionais como o Banco Mundial. Estes dependem da aprovagdo do Senado e
somente podem ser realizados por municipios com mais de 100 mil habitantes - ou seja: por menos de 5% dos
municipios brasileiros, mas por 41 dos 42 Municipios Associados a0 FONARI (OBSERVATORIO..., 2015;
CNM, 2017). H4, também, os recursos ndo reembolsaveis, como os mobilizados em projetos de cooperacao
técnica internacional envolvendo organizages como a ONU e agéncias estrangeiras de cooperagao
internacional. Estas, embora ndo necessitem do aval do Senado, somente podem ser realizadas se respaldadas
por acordos do governo federal (CNM, 2017).
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Definiu-se, assim, que

1. Cada cidade subcoordenadora regional apresentard mapeamento das prefeituras
em sua regido que contenham alguma estrutura de relagdes internacionais. Deve
ser utilizada como base inicial a pesquisa do IBGE sobre municipios. [...]

a) A cidade de Vitoria devera mapear a regido Sudeste (Lucas de Vitdria solicitou
auxilio as cidades de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte e deve coordenar
com essas cidades para realizar 0 mapeamento);

b) As cidades de Recife, Jaboatdo dos Guararapes e 0 Governo do Pernambuco
deverdo mapear a Regido Nordeste;

c) A cidade de Canoas, que ja realizou mapeamento, devera enviar a apresentagao
(PPT) para as cidades.

2. A cidade de Séo Paulo solicitara ajuda aos Governos de Amapa, Amazonas e do
Distrito Federal para mapeamento das regifes Norte e Centro-oeste que néo estava
presentes nas duas Gltimas reunides do FONARI. (FONARI, 2014b, p. 3)
Na reunido seguinte foram apresentados os resultados. Segundo ata, constatou-se
“que hd ao menos 136 cidades atuando internacionalmente no Brasil, com a seguinte

distribuicdo: 61 no Sudeste (45%), 31 no Sul (23%), 7 no Nordeste (5%), 18 no Centro-
Oeste (13%) e 19 no Norte (14%).” (FONARI, 2014b, p. 3). Ainda assim,

[...] foi proposta a expanséo do trabalho feito com uma maior sistematizacéo, isto
¢, com a definicdo de um critério para sabermos quando se trata de um municipio
com atuagdo internacional. Também foi recomendada a utilizagdo de outras
ferramentas além da pesquisa do IBGE, como o estudo realizado pela UNESP de
Franca. Ademais, sugeriu-se buscar nos membros do FONARI um parceiro para
pesquisar as regides em seu entorno. Jaboatdo dos Guararapes se comprometeu em
fazer um novo estudo da regido Nordeste, por exemplo, com uma busca mais ativa
por cidades que possuem potencial para atuacdo internacional. (FONARI, 2014b,

p. 3)

Nas atas das reunides seguintes, contudo, ndo mencionados novos mapeamentos. E
possivel que isso denote uma mudanca na estratégia de busca por novos membros: ao lado
da proposta de um novo mapeamento, ha a sugestdo de que o Forum “ndo buscasse
ativamente novos municipios ou despendesse esforcos nesse tipo de mapeamento, mas sim
que aumentasse sua atratividade [...] para que as cidades venham a procura-lo.” (FONARI,
2014c). Nesse sentido, nas reunides seguintes ha a indicacdo de que seria realizado, em
maio de 2015, um “Curso FONARI” sobre os acordos de cooperacgdo técnica (FONARI,
2015).

Defende-se, aqui, que mais do que um centro de coleta de dados o FONARI atua no
sentido de disseminar informagdes. O faz atraves de suas reunides e assembleias, em que ha
informes acerca das oportunidades para as cidades (editais, programas, etc.), capacitacoes e

apresentacdes de outros eventos nacionais e internacionais; através de suas redes sociais
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(Blogspot, Facebook e Twitter) e através de listas de e-mail. Como indicado por um dos
gestores entrevistados, uma vez que vocé faz parte do FONARI, “[...] vocé recebe e-mail,
voceé recebe conteldo, etc. Se vocé diz que ndo quer participar, a gente ndo te coloca mais
no mail list, mas é dificil alguém chegar e dizer: ndo, obrigado, eu ndo quero receber essa
informagdo sobre o edital internacional, sabe.” (GESTOR 7, 2019). Como uma rede, as
informagdes sdo disseminadas também (ou centralmente) por meio de relagdes pessoais. O

gestor segue relatando sobre uma cidade que segue na lista de e-mails

Eles tinham assessoria internacional, deixaram de ter, entdo no final é a parte de
turismo que recebe, mas eles recebem. Tem l4 o contato, tem isso, tem aquilo. Ja
teve situacdo de que o prefeito [da cidade] € muito amigo do meu vice-prefeito,
eles tiveram problema com a area internacional, e depois o prefeito ligou a gente
conseguiu ajudar como FONARI, [orientando] como se pode fazer o contato com a
area internacional do Ministério X em Brasilia, fizemos esse trabalho. (GESTOR
7,2019)

Desta feita, predomina entre os Municipios Associados a percepcao de que todos
possuem algum recurso para trocar. Contudo, se por um lado o FONARI parece possibilitar
a todos 0 acesso a determinados recursos - reconhecimento, disseminacdo de informacdes,
participacdo em editais, etc. -, ndo necessariamente a participacdo beneficia igualmente a
todos, inclusive por nem todos serem capazes ou terem o interesse de participar ativamente
do Férum. Ainda assim, a participacdo nele aparenta ser percebida mais como um jogo de

soma positiva do que negativa.

5.3  GRAU DE INTEGRACAO DA REDE

A terceira dimensdo do modelo Rhodes trata das relagdes das redes. Aqui, as
analises podem ser pensadas em continuos. Internamente, 0s membros de uma rede podem
ser mutuamente dependentes ou atomizados - isso €, pode haver forte ou fraca
interdependéncia vertical. A rede, por sua vez, pode ser insulada ou ter relagbes de
interdependéncia com outros atores - ou seja, pode ter fraca ou forte interdependéncia
horizontal.

Como este trabalho parte da Otica dos gestores municipais, entende o FONARI
como uma rede formada essencialmente por estes gestores. Ao mesmo tempo, seguindo a
concepcao de que as politicas publicas sdo formadas em subsistemas - espacos informais
que envolvem diferentes atores -, a agdo do FONARI envolve uma série de outros atores de

outras esferas federativas, associagbes municipalistas, organizagdes internacionais, entre
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outros. Desta feita, ao analisar a interdependéncia vertical do FONARI sdo analisadas as
relacOes entre os gestores municipais que compdem a rede. Ja a analise da interdependéncia
horizontal abarca as relacbes do FONARI com outros atores. Até 0 momento, ambas as
relacdes foram abordadas diversas vezes. Esta secdo, portanto, parte da identificacdo da
existéncia destas relacfes a fim de responder como 0s recursos sdo trocados entre 0s atores

e se estas trocas formam relagdes de dependéncia ou interdependéncia.

5.3.1 Interdependéncia horizontal: o FONARI e outros atores

Como apresentado na metodologia, este trabalho analisa os atores que participam do
FONARI, sem fazer um mapeamento equivalente sobre a participacdo do FONARI em
outros espacos e redes. Ainda assim, é possivel afirmar que o FONARI ndo é uma rede
insulada: desde sua origem, mantém relacdes com outros atores, em especial com
organizagOes e gestores internacionais, com associa¢fes municipalistas e com gestores de
outros niveis de governo. A analise dos documentos disponibilizados mostra que estas
relagdes se mantiveram: sdo estes 0s atores que mais estiveram presentes nos doze eventos
promovidos pelo Forum ao longo de sete anos (2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015 e
2017), como mostra o Gréfico 13.
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Gréfico 13. Participagdo em reunides e Assembleias do FONARI (outros atores)

Representantes Internacionais |

Associagdes Municipalistas |

Governo federal |

Governos estaduais |

Academia !

Qutros |
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0 5 10 15 20 25
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Fonte: dados da pesquisa (2020).

Observagdes: ndo ha listas de presenca dos eventos realizados em 2012, tampouco dados exatos da quantidade
de municipios associados em 2010, 2011 e 2015. Os dados de 2009 foram retirados do Ato de Constitui¢do do
FONARI e da Programacéo da reunido de 30 de novembro e 01 de dezembro daquele ano. Os demais dados
foram retirados das Listas de Presenca das reunibes ocorridas em 28/07/2010 (Belo Horizonte); em
26/11/2011 (Porto Alegre); em 23/04/2013 (Brasilia) e em 11/06/2013 (Canoas); em 25/03 (Recife), 20/05
(S&o Paulo) e 10/11/2014 (Campinas); e em 07/03/2015 (Brasilia); além das Listas de Presenga das
Assembleias de 09 e 10/12/2013 (Belo Horizonte) e de 28/04/2017 (Brasilia).

Em todos os anos abarcados, representantes internacionais de diferentes niveis
governamentais e de organizagdes internacionais fizeram-se presentes. Com relagdo aos
representantes governamentais, destacam-se representantes vindos da Italia e Franca, paises
com os quais o Brasil assinou os protocolos adicionais para a Cooperagdo Internacional
Descentralizada, bem como de cidades argentinas participantes da rede Mercocidades
(Quadro 15).

Quadro 15. Participacdo de representantes internacionais

Redes internacionais Mercocidades (3); CGLU (2); AL-LAs (2); Mayors for Peace (1). 8

Organizac@es internacionais FMDV (3); ONU-Habitat (1); Fundacdo Rockfeller (1); FMI (1). 6

Italia: Turim (3) e Torino (1); Franca: Nord-Pais-De-Calais (1);
Governos locais (estrangeiros)  |Argentina: Santa Fé (1) e Rosério (1); México: Cidade do México (1). | 8

Governos centrais (estrangeiros) |Franca (1). 1

Total| 23

Fonte: dados da pesquisa (2020).
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Cabe destacar, também, a participacdo nos eventos mapeados da rede
Mercocidades; da rede de Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU); da Alianga Euro-
Latinoamericana de Cooperacgéo entre Cidades (AL-LASs); bem como do Fundo Global para
0 Desenvolvimento das Cidades (FMDV). Ao serem questionados sobre como as cidades
participantes do FONARI articulavam suas atividades, estas redes foram apontadas como
um espaco de coordenacdo da atuacdo das cidades.

A Frente Nacional de Prefeitos, junto a Confederacdo Nacional dos Municipios,
foram as associacGes municipalistas com maior participacdo no Forum. A Associacdo
Brasileira de Municipios também se fez presente, ainda que com menor frequéncia. Como
mostra 0 quadro abaixo, 0 Unico ano em que ndao ha registro de participagdo de
representantes destas entidades € 20009.

Quadro 16. Participacdo em reunifes e Assembleias do FONARI (outros atores)

I(Envinicgi Anos (n=7) (n°) | Participantes

Representantes Internacionais 10| 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015, 2017I @) 23
Gestores| 6| 2009, 2010, 2013, 2014, 2017 (5) | 8

Organizaces 9 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015 (6) 15

Associacdes Municipalistas 10 2010, 2011, 2013, 2014, 2015, 2017 (6) 23
FNP| 7’ 2010, 2011, 2013, 2014 (4) | 9

CNM 6 2010, 2011, 2013, 2014, 2015, 2017 (6) 9

ABM 4 2013, 2017 (2) 5

Governo federal 7 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015I (6) 21
SAF| 7| 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015 (6) 14

MRE 5 2009, 2010, 2013, 2014 (4) 7

Governos estaduais 6 2011, 2013, 2014, 2015 4) 20
Academia 4 2011, 2013, 2015, 2017I 4) 6
Outros 4 2010, 2011, 2013 (3) 6
Na&o identificados 2 2013, 2015I 2 2

Fonte: dados da pesquisa (2020).

Observagdes: ndo ha listas de presenga dos eventos realizados em 2012, tampouco dados exatos da quantidade
de municipios associados em 2010, 2011 e 2015. Os dados de 2009 foram retirados do Ato de Constituicao do
FONARI e da Programacéo da reunido de 30 de novembro e 01 de dezembro daquele ano. Os demais dados
foram retirados das Listas de Presenca das reunibes ocorridas em 28/07/2010 (Belo Horizonte); em
26/11/2011 (Porto Alegre); em 23/04/2013 (Brasilia) e em 11/06/2013 (Canoas); em 25/03 (Recife), 20/05
(Sdo Paulo) e 10/11/2014 (Campinas); e em 07/03/2015 (Brasilia); além das Listas de Presenga das
Assembleias de 09 e 10/12/2013 (Belo Horizonte) e de 28/04/2017 (Brasilia).
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Ainda assim, estas associacOes sdo apresentadas como responsaveis pela abertura de
espacos que possibilitaram o surgimento do Forum e como articuladoras de atividades
realizadas em conjunto ao FONARI e seus membros. Um exemplo de articulagdo entre o
FONARI e os atores supracitados foi a constru¢cdo do IV Encontro dos Municipios com o
Desenvolvimento Sustentavel, ocorrido entre 24 e 28 de abril de 2017 em Brasilia, e que foi

[...] uma realizacdo da FNP em parceria com a Associacdo Nacional dos
Municipios Mocambicanos (ANAMM) e [contou] com a parceria do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae); ONU-Habitat Brasil;
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento no Brasil (PNUD Brasil);
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU); ICLElI — Governos Locais pela
Sustentabilidade; WRI Brasil Cidades Sustentaveis; Mercocidades; Forum
Nacional de Secretarios e Gestores Municipais de Relagdes Internacionais

(FONARI); Agenda Publica; Instituto Pdlis e Plataforma Global. (FONARI,
2016b)

Com relagdo ao governo federal, cabe voltar a Rhodes. Em seu estudo dos governos
ndo centrais britdnicos, Rhodes (2003) defende desmembrar o governo central para
compreender sua atuacao: segundo o autor, na préatica as relacbes em rede seriam mantidas
por setores ou subsetores do governo, cada um com seus interesses. Esta observacao é
particularmente adequada para pensar o papel do governo federal em relacdo ao FONARI,
em especial tendo em vista o contexto de passagem da Diplomacia Federativa a
Cooperacao Descentralizada. Dessa forma, cabe diferenciar a participacdo do governo
federal feita por meio da Subsecretaria de Assuntos Federativos daquela feita por meio do
Ministério das Relagdes Exteriores.

De forma geral, a aproximacdo ao governo federal é entendida pelos gestores como
uma relacdo positiva para os municipios. Por um lado, ela reforca a legitimidade interna das
areas internacionais: como destacado por um dos gestores, ao fomentar o dialogo com o
governo federal, o FONARI colaborou para o “fortalecimento também das 4areas
internacionais frente as suas prefeituras” (GESTOR 1, 2019). Por outro, o governo federal é
capaz de promover editais acessiveis as cidades, uma das principais demandas do FONARI,
como o fez através do Programa de Cooperacdo Técnica Descentralizada Sul-Sul, uma
parceria entre a SAF e a ABC, e de editais de cooperacdo descentralizada entre governos
brasileiros e franceses (OBSERVATORIO.. ., 2015).

Ademais, tanto a SAF quanto o0 MRE fizeram parte do surgimento do Férum. Como
trazido anteriormente, a formacdo do FONARI tem origem em dialogos que vinham

ocorrendo entre 0s gestores e que encontraram
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[...] um pouco de espaco, talvez, na parte final do primeiro mandato do Lula, no
segundo mandato do Lula, quando o governo federal, pela Subchefia de Assuntos
Federativos, junto da Agéncia Brasileira de Cooperagdo, comecou a criar canais,
mesmo, para impulsionar um pouco a cooperacdo internacional das cidades
brasileiras, um pouco colada com a agenda do governo. E isso foi concretizado
com os primeiros editais de cooperacao sul-sul... Brasil, Franca e Africa, primeiro,
e depois de cooperacdo sul-sul, que parou no meio, porque a crise comegou a
chegar e cortaram. (GESTOR 8, 2019)

Entretanto, a relacdo mais forte parece ser entre 0 FONARI e a SAF. Em 2005, em
paralelo ao | Forum, a SAF criou sua Assessoria Internacional, responsavel pela
implementacdo da cooperacdo descentralizada. Segundo Kleiman, entdo responsavel pela
Assessoria, a SAF tinha entre suas linhas de ag¢do a “ampliacdo da base de atores
envolvidos, para que mais municipios e estados se langassem em ac¢les de cooperacdo
internacional”, e a “forma encontrada, e que constituiu a principal linha de acdo da SAF, foi
a busca da institucionalizagdo da cooperagdo internacional dos governos subnacionais.”
(KLEIMAN, 2012, p. 323).

Dessa forma, qualifica-se a informacéo trazida por um gestor entrevistado de que o
FONARI “nasceu ja com a caracteristica de, junto a SAF, [...] ser um espago para se
dialogar na conformacdo de uma legislacédo especifica para a area de relacdes internacionais
para 0s municipios” (GESTOR 7, 2019). Como apresentado acima, além de capitanear a
politica de Cooperacédo Internacional Descentralizada cujos protocolos decorrentes criaram
uma base legal para a atuacao internacional municipal, a SAF promoveu os debates sobre a
CID e a formacdo de um marco juridico para as praticas, entendida como a principal pauta
do Forum.

Estes debates explicitam uma tensdo entre 0 FONARI e o MRE. O Ministério,
representado majoritariamente por sua Assessoria de Relacdes Federativas e Parlamentares
(AFEPA) e pela Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) a ele vinculada, foi convidado a
participar desde o primeiro encontro promovido por Salvador (GESTOR 4). A AFEPA,
contudo, teve sua acdo diminuida junto aos municipios - como aponta Perpétuo (apud
LIMA, 2014, p. 16), a agéncia “possui cerca de 99% da sua agenda ligada a assuntos
parlamentares e em torno de 1% voltada a assuntos federativos”, atuando no apoio as
missdes internacionais de prefeitos e governadores. Assim, para 0 gestor, a maior parceria
no ambito do MRE seria com “a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC), uma vez que
esta, juntamente com SAF, lancou editais voltados a cooperagdo descentralizada,
fornecendo recursos aos municipios e estados brasileiros para poderem desenvolver os
projetos de cooperagdo.” (LIMA, 2014, p. 16).
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Mesmo assim, as relacdes federativas ndo sdo o foco da ABC. Em 2012, Kleiman
apontava que em “um passado recente, a ABC dispunha de uma assessoria especifica para a
cooperacdo federativa (uma funcionaria), mas tal area foi extinta” (KLEIMAN, 2012, p.
319), adicionando que, apesar da ABC estar naquele momento passando por uma ampliacédo
de parcerias, esta ndo envolvia “os governos subnacionais brasileiros, que continuam sem
espagco para realizar seus projetos e ainda tém pouca interlocu¢do com o 6Orgdo.”
(KLEIMAN, 2012, p. 320). H4, aqui, ressonancia nos relatos dos gestores entrevistados.
G.F., ao falar sobre as dificuldades na atuacdo subnacional de municipios menores,
comenta que “mesmo que a gente consiga levar uma proposta para 0 MRE, até chegar no
Ministro a demanda, nem chega, porque ja fica no terceiro secretério 1a e ndo vai, ndo sobe
as coisas.” (GESTOR 5, 2019), o que pode, em sua fala, ser relacionado a compreensdo de
que “o FONARI enfrentava uma barreira muito grande que era a propria diplomacia”, uma
vez que lhe parecia que no MRE muitos “ndo aceitavam que cidades pudessem também
fazer suas relagdes internacionais” (GESTOR 5, 2019).

Desta feita, Kleiman avalia que “a Assessoria Internacional da SAF transformou-se
no unico espaco, no governo federal, a responder pela cooperacdo descentralizada e a trata-
la como politica de Estado.” (KLEIMAN, 2012, p. 322). Com isto, contextualiza-se melhor
a reacdo de recusa dos gestores municipais a maneira com que 0 marco Vvinha se
concretizando. Conforme os relatos dos gestores, a principal trava para o apoio dos
municipios foi a proposta - defendida pelo governo federal como um todo - de que a

atuacdo subnacional fosse condicionada a anuéncia prévia da ABC. Segundo o Gestor 6,

[nesse] marco das relagBes internacionais, eles meio que colocavam a SAF e a
ABC como 6rgdos um pouco como reguladores, como se todos 0s projetos
tivessem que passar pela anuéncia da ABC. Coisa que preocupava a gente na
época, até por que... Ndo que a gente quisesse fazer alguma coisa a revelia, pelo
contrario. Mas a gente queria era que eles fossem drgdos consultivos, para
assessorar as demandas internacionais que tinham os municipios. (GESTOR 6,
2019)

Como apresentado acima, a avaliacdo que pareceu predominante entre 0s gestores
foi a de que a necessidade de anuéncia prévia do MRE iria “travar toda a nossa
paradiplomacia” (GESTOR 6, 2019), limitando uma autonomia j& praticada. Diante da falta
de consenso entre os gestores e o governo federal, a pauta da CID parece ter sido
desmobilizada. Como ressalta um dos gestores entrevistados, “a propria SAF [...] congelou

um pouco ou congelou totalmente a atuacdo dela referente a esse decreto, tanto o decreto
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quanto o marco regulatorio.” (GESTOR 6, 2019). Esta mudanca teria origem ainda no

governo de Dilma Rousseff (2011 - 2016), no qual

[...] a SAF nédo se demonstrou tdo focada na ideia do decreto [...] A gente teve uma
modificacdo grande, a SAF muita gente foi embora - muita gente da presidéncia
que trabalhava com a SAF acabou indo... O Kleiman foi para a OMS
[Organizacdo Mundial da Sadde], muita gente indo para o Ministério das Cidades,
muita gente pulando para o PNUD, para o sistema ONU. Entdo o governo Dilma
foi um momento também em que varios dos nossos articuladores dentro do
governo federal comecaram a migrar, e aquela referéncia que nos tinhamos
principalmente dentro do segundo governo Lula na éarea internacional, que foi
muito forte, comegou a mudar. (GESTOR 7, 2019)

Considerando os documentos disponibilizados pelo governo federal e os relatos
trazidos ainda no inicio deste capitulo, cabe destacar que o maior avango dos debates
ocorreu durante os anos de 2011 e 2014 - portanto, ja no primeiro mandato de Rousseff. E
cabivel, portanto, que a mudanca tenha se dado a partir de meados de 2015, a partir do
aprofundamento dos processos que levariam ao impeachment da presidenta. Na sequéncia,
seria durante o governo de Michel Temer (2016 - 2019) que, de acordo com G.R., a
estrutura da SAF teria sido praticamente desarticulada. E, na visdo do gestor, “como a SAF
era quem promovia e coordenava as reunides da Cooperacdo Descentralizada, no governo
Temer ndo houve continuidade. Entéo realmente essa foi a razdo principal de ndo ter havido
sequéncia nesse processo.” (GESTOR 2, 2020). Na mesma linha, o Gestor 6 aponta que
com foi com o afastamento da SAF da pauta “que a propria discussdo foi congelando, e os
municipios estavam com suas funcdes internas, ndo estava mais indo para frente, ndo tinha
mais quem puxasse, quem capitaneasse.” (GESTOR 6, 2019).

Esta desarticulacdo da politica de Cooperacdo Descentralizada esta imbricada em
mudancas mais profundas da politica externa brasileira. Como destacado por Silva (2019,
p. 29), ainda que o governo de Dilma Rousseff tenha mantido uma atuacédo internacional
mais timida, herdou e manteve alguns “elementos conceituais” da politica externa do
governo Lula, em especial a primazia do multilateralismo, da cooperacdo sul-sul e a
identidade de pais mediador no &mbito internacional. A partir do governo Temer, houve um
enfraquecimento sendo ruptura do processo de integracdo regional e de iniciativas de
cooperacgdo sul-sul, ambos fortemente relacionados a politica CID, além da ascensédo do
bilateralismo em detrimento do multilateralismo (SILVA; 2019, FERNANDES;
WAGNER, 2018). Estes rumos foram aprofundados com o governo de Jair Bolsonaro (sem

partido, 2019 — atual), cuja politica externa pode, de forma geral, ser caracterizada pelo
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isolamento  diploméatico e afastamento de espagos multilaterais (SANTOS;
ALBUQUERQUE, 2020).

Como no caso estudado por Rhodes, hd uma assimetria inerente as relacfes entre
um governo central e os governos locais (RHODES, 2003). Pensando em termos de
insulamento ou interdependéncia, como em um continuo, o FONARI - tem maior
dependéncia da SAF do que de outros setores do governo federal. Cabe, contudo, fazer a
ressalva de que também as eleicGes municipais de 2016 implicaram em mudancas nos
grupos politicos das gestdes municipais. Uma vez mais, batemos com os limites do modelo
analitico aqui utilizado: no méaximo é possivel afirmar que a desarticulacdo da SAF possui
relacdo com a diminuigdo da atividade do FONARI, sem, contudo, poder definir relagdes
causais. Como aponta um dos gestores,

E claro que a agenda politica nacional interfere fortemente na agenda das
articulagdes internacionais também, principalmente subnacionais. Entdo a
instabilidade politica que o pais passou e passa ainda nos Ultimos quatro anos
acabou de alguma forma [...] dificultando essa atuacdo internacional em rede,
porque embora seja uma dimensdo mais técnica essa abordagem internacional, ela
é claro também uma agenda politica e estaria suscetivel a todas essas mudangas
politicas pelas quais o pais passou. (GESTOR 3, 2019)

Quanto aos estados, alguns deles fazem parte do FONARI como membros
observadores. Assim, a partir de 2011 ha registros da participacdo de representantes de
Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul e S&o Paulo, estados membros do FONARI,
mas também de Alagoas, Amazonas, Amapa, Distrito Federal e Rio de Janeiro. Contudo,
das 20 participacGes registradas e mostradas no Quadro 16, 12 remetem ao VI Férum da
organizacdo, realizado em dezembro de 2013 em Belo Horizonte. Ademais, a partir de 2015
0s gestores estaduais passaram a contar com um forum de equivalente ao FONARI: o
Forum R1 27%,

A criacdo deste férum reforca a percepcdo de que, consideradas as diferencas
apontadas por Salomén e Nunes (2007), a atuacdo dos governos estaduais é paralela a dos

municipais. Como observa Balbim (2018),

% O Férum RI 27 foi instituido a partir do | Férum Nacional de Gestores Estaduais de Relacdes
Internacionais, promovido pelo governo estadual de Santa Catarina em novembro de 2015. Fundado por
representantes da Bahia, Distrito Federal, Goids, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Rio de Janeiro, Roraima,
Séo Paulo e Santa Catarina, 0s Ultimos registros encontrados do Férum apontam a adesdo do Amapa e Acre
em 2016 e a previsdo de adesdo do Rio Grande do Sul (F()RUM..., 2020; CORREIO FRANCISQUENSE,
2016).
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Das 27 unidades federativas brasileiras, ao menos 22 possuem alguma burocracia
dedicada exclusivamente as Relagdes Internacionais, mas sdo poucas as unidades
que contam com pessoal, orcamento e projetos de longo prazo. A anélise das
paginas dos governos estaduais, dos programas de algumas secretarias estaduais,
de decretos, leis e relatérios, revelam que nenhuma das estruturas estaduais faz
referéncia a promocdo das relages internacionais dos municipios. Ou seja,
diferentemente do governo federal, que deu suporte a cooperagdo descentralizada,
as estruturas de relagbes internacionais no nivel estadual se dedicam
exclusivamente as atividades dos préprios estados. (BALBIM, 2018, p. 90,
traducdo nossa)

Assim, a relacdo entre os governos estaduais e 0 FONARI pode ser caracterizada
como de interdependéncia. Ha um compartilhamento de interesses em torno, por exemplo,
da construgdo de um marco juridico para a acdo internacional subnacional. Como exemplo,
pode-se citar a participacdo tanto de municipios quanto de estados nas Reunibes e
Encontros da Cooperacado Internacional Descentralizada, como mostra o Gréafico 14.

Gréfico 14. Presenc¢a de municipios, unidades federativas e outros atores nas Reunides
e Encontros da Cooperagéo Internacional Descentralizada do Brasil

I Reunido
(jul/2012)

II Reunido
(set/2012)

III Reunido
(ago/2013)

IV Reunifo
(nov/2013)

I Encontro
(dez/2013)

V Reunido
(mar/2014)

II Encontro
(mar/2014)

VI Reunido
(ago/2014)

@ Municipios M UFs Outros

Fonte: dados da pesquisa (2020).

5.3.2 Interdependéncia vertical: as relacGes entre os gestores municipais

A partir das andlises de Rhodes, as relaces entre os membros da rede podem ser
pensadas em um continuo: os membros podem ser atomizados, competidores e/ou
dependentes ou interdependentes. O principal exemplo de interdependéncia é o das
comunidades politicas e/ou territoriais: nelas, hd o compartilhamento de responsabilidades
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e a percepcao de que as trocas sao benéficas a todos e geram resultados legitimos, fazendo
com que, ainda que os recursos estejam distribuidos de forma desigual, as redes sejam
estaveis e pouco conflituosas. Nas redes profissionais, intergovernamentais e de producéo,
a concentracdo de recursos entre alguns atores leva as relacbes de dependéncia e, no caso
das ultimas, também a relacbes competitivas, enfraquecendo a interdependéncia vertical. Ja
a atomizacgdo remete as redes tematicas: nelas, nem todos os participantes possuem recursos
para trocar e as relagdes sao fracas, tendendo ao conflito e a instabilidade.

Como visto anteriormente, a troca de experiéncias e a articulacdo entre os proprios
gestores municipais € entendida por eles como um dos principais interesses e beneficio

obtido por participar do FONARI. Conforme um dos gestores participantes:

Eu acho que o principal resultado que o FONARI trouxe foi, exatamente, permitir
por um lado uma troca de experiéncias em relacdo a gestdo de relagdes
internacionais - desafios institucionais, orcamentérios e também técnicos que
muitas vezes tinha que enfrentar sozinho, e com a visdo de outros secretarios, a
visdo coletiva aquele problema em si ou aquele desafio, melhorava a nossa forma
de reforma, e criava, as vezes, entendimentos coletivos em relagdo a determinados
assuntos ou determinados desafios. (GESTOR 1, 2019, grifo nosso)

Assim, ainda que os recursos estejam distribuidos de forma desigual, parece haver
uma percepcdo de que a troca € benéfica a todos. A0S municipios menos
internacionalizados e/ou com as areas recém criadas, a participacdo no Férum serviu tanto
para para mostrar a cidade, obtendo contatos e informacdes, quanto para fortalecer as
estruturas dentro de seus municipios. E, principalmente, nestes casos o FONARI aparece
como um espaco de difusdo de boas praticas, em que os exemplos das cidades ja
internacionalizadas e com suas areas consolidadas servem como norteadores do que pode
ser feito.

Para as demais cidades, o FONARI confere, sobretudo, legitimidade: diante das
estruturas municipais, para demandas a nivel federal e mesmo em seus processos de
internacionalizacdo. Mais do que um espacgo de aprendizagem, o FONARI pode ser visto
como um espaco de articulagéo politica. Nesse sentido, € de seu interesse agregar um maior
numero de municipios, como feito por meio dos esforcos do Férum de mapeamento dos
municipios com atuacdo internacional e de aproximagdo aos municipios da regido Norte e
Centro-Oeste, subrepresentados no Forum.

Com isso, também séo incorporados diferentes contextos e desafios. Esse foi o caso

dos municipios fronteiricos. Conforme relato, a pauta da cooperagéo transfronteirica
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[...] era um tema que ndo era muito tratado ali dentro. Eles tinham o entendimento
de que [na] cooperacéo internacional a fronteira entrava dentro, e eu dizia que a
integragdo fronteirica tinha que ser fora da cooperagdo internacional, que ele era
mais um tema a ser tratado por fora porque a complexidade era diferente. [...] Ai
eles compreenderam um pouco [e] conseguimos levar adiante essa proposta, e foi
quando nds recebemos o convite para ingressar no FONARI, para participar das
reunides. (GESTOR 5, 2019)

Além disso, o gestor aponta que

[...] muda um pouco o olhar. E diferente uma pessoa de Porto Alegre, de Canoas,
de S&o Paulo, ele olha a cooperacdo além do Atlantico, ou quando ele enxergar
para dentro da América Latina, ele enxerga para as grandes capitais, ele jamais vai
ter um olhar atravessando a fronteira. Entdo como nos estamos na fronteira, a gente
tem um olhar diferenciado que a gente enxerga o minimo do outro lado que eles
ndo conseguem enxergar, a gente enxerga o micro e através do micro vamos no
médio e vamos no macro, enquanto que eles iniciam o olhar deles no macro, entéo
eles tem que ir do macro para 0 médio e do médio para o micro. Entdo essa € a
diferenga que eu olho muitas vezes na questdo da técnica, € que quando eu ia para
alguns debates eu conseguia explicar melhor alguns temas [...] porque eu vivia no
micro, na realidade do micro. E eles viviam no macro, e eu tinha dificuldade para
chegar no macro e eles tinham dificuldade para chegar no micro. (GESTOR 5,
2019)

H4, portanto, a percepcao de que mesmo ndo sendo uma capital ou uma cidade com
sua area internacional consolidada, o municipio pode colaborar para o Férum, ou seja,
possui recursos para trocar. Mais do que isso, algumas a¢6es do Forum contaram com o
envolvimento de municipios de diferentes caracteristicas, como os esforcos de mapeamento

através de atores regionais e mesmo a criagdo de estruturas de coordenacg&o regional.

55 OFONARI DE ACORDO COM O MODELO RHODES

Com o aqui exposto, é possivel pensar o FONARI a partir das trés dimensdes do
modelo Rhodes. Na primeira, de participacdo, é possivel caracterizar o FONARI como uma
rede de acesso aberto, ainda que restrito aos gestores municipais de relagfes internacionais
ou equivalentes. Estes tém como principais interesses na rede a troca de experiéncias e a
possibilidade de articulagdo politica. E, ainda que a distribuicdo de recursos entre 0s
Municipios Associados seja desigual, predomina a percepcdo de que todos tém recursos
para trocar e de que, portanto, a participacdo no FONARI pode ser vista como um jogo de

soma positiva no qual as trocas s@o benéficas a todos os participantes.
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Quanto aos graus de integracdo da rede, a andlise documental evidencia que o
FONARI ndo é uma rede insulada, mantendo relagdes sobretudo com o governo federal,
governos estaduais, associacdes municipalistas e organizagdes internacionais, incluindo
outras redes de cidades. J& sua integracdo intrarrede é mais fragil, com os integrantes
tendendo ao atomismo em muito pela instabilidade das préprias estruturas municipais.
Ainda que isto ndo tenha impedido a atuacdo em rede, afeta a constancia desta atuacéo e,
consequentemente, seus resultados. Como um dos gestores ponderou ao responder ao

questionario,

Creio que até meados de 2016 o Forum teve grande capacidade de articulagdo,
contudo com as trocas de gestdo das eleicbes municipais de 2017 essa
reestruturacdo foi complexa. Entéo a contribuicdo substancial estd na rede que é
formada e no intercdmbio de ideias e capacidade de networking para solugdo de
problemas, 0 que implica que quanto maior e mais ativa a rede, maior o impacto
gerado. (GESTOR 9, 2019)

Com isto, as dimensdes determinantes do modelo Rhodes aqui utilizado seriam, no

caso do FONARI, as que seguem:

Quadro 17. Modelo Rhodes: dimensdes determinantes do FONARI

Grau de integracdo da rede

Distribuicdo de

Participacao FeCUrsos Interdependéncia

Interdependéncia vertical ;
horizontal

Acesso aberto, com a . .
L Relativamente atomizados: A
participacdo plena Todos os membros Interdependéncia

. 0 compartilhamento de S
restrita aos gestores possuem algum recurso assimétrica com

L ~ . interesse permite uma .
municipais de relagcBes | para trocar. Ainda que a « . organizaces
atuagdo conjunta, mas as

internacionais (ou distribuicéo seja A . internacionais, associa¢des
. . u dinmicas locais fazem com .
equivalentes). desigual, a percepcdo de municipalistas, governo
. ! que os atores - quando sua .
Compartilhamento de que as trocas sdo o . federal (em especial com a
. e existéncia é mantida - se
interesses: troca de benéficas aos R ~ SAF) e governos
. - voltem as preocupagdes .
experiéncias e participantes. estaduais.

internas

articulagdo politica.

Fonte: dados da pesquisa (2020).

Quanto a tipologia, como esperado da aplicagdo de um modelo utilizado para o
estudo de relagdes intergovernamentais de outro pais com diferencas tdo significativas
como a Inglaterra, o FONARI ndo se encaixa perfeitamente em nenhuma dos tipos
definidos por Rhodes (2003, 2006). Como as comunidades politicas e/ou territoriais, a
participacdo no FONARI estd mais proxima de interesses territoriais e em policies

especificas, com um acesso inclusivo, ainda que a participacdo plena seja restrita aos
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gestores municipais. Também como nelas, por mais que a distribuicdo de recursos seja
assimétrica, todos controlam algum recurso e hé a percepcao de que todos os participantes
sdo beneficiados pelas trocas. Diferentemente delas, a interdependéncia vertical é limitada.
Ainda que ndo chegue a atomizacdo tipica de redes tematicas, marcadas também por
conflitos e instabilidade, a atuacdo conjunta parece ser limitada pelas dinamicas tipicas dos
governos subnacionais brasileiros no que tange a sua atuacao internacional.

Desta feita, se 0 modelo de Rhodes for pensado como um continuo de redes mais ou
menos integradas, o FONARI estaria em uma posi¢do intermedidria, mais proxima a
tipologia das redes intergovernamentais. Como nestas redes, a participacdo em geral acaba
ficando restrita a atores com posicao de destaque dentro das estruturas governamentais e de
grupos de interesse. E, como as redes intergovernamentais, a interdependéncia horizontal
do FONARI parece ser extensiva, com grande capacidade de participacdo e mesmo
interdependéncia com outros atores, favorecendo que a iniciativa iniciada em 2005 tenha
conseguido atuar ndo s6 como um férum para a troca de experiéncias e disseminagdo de
informacdes entre gestores, mas também como um grupo de pressdo no ambiente politico

domeéstico.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa analisa a trajetdria, as caracteristicas e as formas de funcionamento do
FONARI a partir da perspectiva das redes de politicas publicas. Para isso, utiliza como
modelo analitico a tipologia proposta por Rhodes ao analisar as redes intergovernamentais
britdnicas. Nela, entende-se que o compartilhamento de interesses leva & manutencao de
relacbes de diferentes graus de dependéncia e mobiliza a troca de recursos entre 0s
envolvidos. Por Rhodes mobilizar diferentes dimensfes em seus trabalhos, a sistematizacao
do modelo aqui proposta adotou como centrais trés dimensdes: participagéo, distribuicdo de
recursos e grau de integragdo da rede, seguindo Rhodes (2003, 2006) e Marsh e Rhodes
(1992a, 1992h).

Uma vez que o FONARI se define como um forum de gestores ao mesmo tempo em
que apresenta municipios e estados como membros e que, em sua atuacao, envolve outros
tipos de atores, esta pesquisa ndo definiu a priori quem era 0 FONARI. O que a analise de
dados primarios e secundarios aqui realizada permite concluir é que o FONARI é, ao fim,
uma rede formada centralmente por governos de municipios com atuacdo internacional.

Apesar da participacdo no FONARI ser consideravelmente aberta, a participagio
plena — a possibilidade de participar da governanga do Forum — € restrita aos representantes
das estruturas municipais de relagfes internacionais (ou equivalentes). E, embora em um
primeiro momento a analise documental aponte para uma participacédo flutuante, restringir a
analise aos Municipios Associados aponta para uma constancia: dentre os 42 Municipios
Associados, nove estiveram presentes nas trés gestdes municipais abarcadas no periodo
entre 2009 e 2020, a saber: Porto Alegre, Guarulhos, Recife, Rio de Janeiro, Séo Paulo,
Belo Horizonte, Vitdria, Osasco e Contagem. Estes municipios apresentam frequéncias
distintas de participacdo nos eventos analisados, mas, com excec¢ao de Osasco e Contagem,
todos exerceram algum cargo de coordenagdo no Férum.

E preciso, contudo, fazer duas observacdes. A primeira é que ndo ha documentos de
todos os anos: foram analisados documentos de 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2015 e
2019. Ademais, além da atuacdo internacional destes entes ser marcada por uma baixa
institucionalizag&o, isso €, por periodos em que ha uma atuacdo coordenada, em geral com
estruturas proprias, € periodos em que estas “estratégias e estruturas desaparecem”
(SALOMON, 2012, p. 280), é preciso considerar que os municipios brasileiros apresentam
diferentes graus de institucionalizacdo de suas estruturas municipais de relagdes

internacionais. Assim, o fato de que alguns municipios ndo participaram do Forum em
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todas as gestdes ndo significa que sua atuacdo tenha sido menos relevante. Como exemplo,
destaca-se 0 caso de Salvador, que ndo somente promoveu o | Férum Nacional de
Secretarios e Gestores Municipais de Rela¢des Internacionais em 2005, como também foi a
primeira cidade coordenadora do FONARI e, a principio, é a atual coordenadora do FGrum.
Aqui, convém parafrasear Snyder et al. (2002): como 0s municipios também sdo os
gestores que agem em nome deles, existem casos em que as cidades seguem ativas no
FONARI mesmo com mudangas dos gestores responsaveis pela pasta; em outros, a
participacdo no FONARI e a propria manutencdo da estrutura nos municipios aparece
ligada a iniciativa de gestores e gestdes especificas, ndo tendo continuidade com a mudanca
destes.

Esta instabilidade enfraquece o entendimento da atuacdo internacional destes
municipios como politica externa, ou seja, como atividade coerente, guiada por objetivos,
valores e padroes de conduta pré-estabelecidos (SALOMON; PINHEIRO, 2013; CERVO,
2008). Ao mesmo tempo, as preocupacgdes expressas pelos gestores em manter uma atuacéo
capaz de responder as prioridades dos governos e de funcionar como instrumento
transversal para as demais pastas, auxiliando atividades fins (através, por exemplo, de
projetos de cooperacdo internacional para saude, saneamento basico ou meio-ambiente),
reforca a percep¢do destas atividades como politica publica.

Conecta-se, assim, com as analises sobre 0o aumento do papel dos municipios
brasileiros como executores das politicas sociais e promotores do desenvolvimento,
sobretudo ap6s a Constituicdo Federal de 1988 (VIGEVANI, 2006; MARENCO; NOLL,
2019). Nesse sentido, compreende-se a determinacao destes gestores de, como expresso por
um dos entrevistados, passar de uma internacionalizacdo passiva a uma internacionalizagao
ativa, pautada pelos interesses locais (GESTOR 3, 2019).

Também aqui aparecem as discrepancias existentes entre os municipios brasileiros.
No modelo Rhodes, entende-se que as redes se formam através de relagGes de
(inter)dependéncia e trocas de recursos. Como visto, 0s Municipios Associados possuem
diferentes distribuicdes de legitimidade, dinheiro, organizacdo e informac6es. N&o obstante,
predomina entre os gestores entrevistados a percepc¢do de que todos podem contribuir ao
FONARI, ou, em outras palavras, de que todos tém algum recurso para trocar. Analisando
as motivacdes e 0s beneficios percebidos pelos gestores, predominam as nogdes de troca de
experiéncias e a de articulacdo politica. Contudo, estes dois aspectos aparecem com pesos e
significados diferentes para 0s municipios que estavam criando suas areas internacionais

e/ou iniciando sua internacionalizacdo e para aqueles com areas internacionais mais
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institucionalizadas e/ou em situacfes mais internacionalizadas. Para os primeiros, a troca de
experiéncias é central e aparece como aprendizagem: compartilhar espagos com cidades de
internacionalizacdo mais avangada e com estruturas mais consolidadas serve para pensar 0s
caminhos possiveis para as suas cidades. Para os segundos, a troca de experiéncias assume
um carater de transmissdo de boas praticas, e a centralidade passa a articulacdo politica,
com destaque a demanda por programas de interesse dos municipios ou de politicas
regulatérias mais amplas, incluindo a normatizacao da atividade internacional subnacional
buscada através dos esforcos pela construcdo de um marco juridico da Cooperacao
Internacional Descentralizada e do Forum de Gestores da Cooperacdo Internacional
Descentralizada (FOCID).

Esta avaliagdo se aproxima da hipotese inicialmente levantada de que o FONARI
seria uma rede de gestores cujos objetivos sdo obter maior reconhecimento e participacao
na politica externa brasileira e manter um férum de cooperacdo técnica permanente. Mas,
de forma distinta da hipdtese inicial, as preocupacfes locais aparecem sobrepostas as
nacionais. Isto é: apesar do FONARI ter se envolvido em iniciativas como a de criacdo do
FOCID, a atuacdo do FONARI em prol da normatizacdo da atuacdo internacional de
estados e municipios parece mais relacionada a obtencdo de apoio e recursos cujo acesso
dependia de a¢des do governo federal e, destacadamente, a legitimagdo da area diante das
préprias estruturas municipais.

Isto posto, 0 FONARI ndo é uma rede insulada: desde sua origem tem mantido
relacdes, ainda que assimétricas, com organizacfes e governos internacionais, com outros
entes federativos e com associagdes municipalistas. Com relacdo a interdependéncia
horizontal do FONARI, cabe retomar a tipologia de impacto doméstico das politicas
externas proposta por Ingram e Fiederlein (1988), uma vez que atuacdo do FONARI como
participe em uma rede ou subsistema de politicas publicas se aproxima do tipo em que a
distribuicdo de impactos é percebida de forma diferenciada entre grupos de interesse, aqui
entendidos como setores governamentais de diferentes niveis federativos.

Neste tipo, os lideres dos grupos de interesse sdo 0s atores centrais, e 0s conflitos
entre os grupos levam a construgdo de coalizdes entre os mesmos. O Congresso aparece
como uma arena; 0 governo central, como participante; as agéncias federais, como
formuladores e implementadores das politicas; e 0os governantes locais e/ou regionais, como
principais requerentes das politicas formuladas pelas agéncias federais, atuando também em

sua implementacao.
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E possivel ilustrar esta comparacio com a analise do papel do FONARI em meio &
politica de Cooperacéo Internacional Descentralizada. Neste caso, a Subchefia de Assuntos
Federativos apareceu como a agéncia federal responsavel pela consolidagdo da politica,
atuando no dialogo com os representantes locais (gestores municipais) e regionais (gestores
estaduais), principais requerentes da mesma. De forma ampla, o governo federal se
encontrou involucrado nos conflitos, havendo uma aparente tensdo entre a manutencdo do
monopolio legal da politica externa por parte do Ministerio das Relagdes Exteriores e um
reconhecimento e, de fato, fomento a atuacdo internacional de estados e municipios.
Também o Congresso refletiu os conflitos: tanto a PEC da Paradiplomacia (Proposta de
Emenda Constitucional 475/2005) quanto o Projeto de Lei do Senado 98/2006, relativos a
normatizagéo da atuacgéo internacional subnacional, foram arquivados, respectivamente pela
Camara e pelo Senado.

Além das relacdes com o governo federal, as relacfes mais frequentes do FONARI
sdo com gestores estaduais, associacfes municipalistas e atores internacionais. Com eles, ha
o compartilhamento de interesses em torno da normatizacdo da atuacdo subnacional, da
articulacéo politica de atores locais e da obtencéo de recursos para o desenvolvimento local.
A relacdo com diferentes atores internacionais - gestores locais e/ou regionais estrangeiros,
redes internacionais de cidade e organizagdes internacionais como agéncias do Sistema
ONU - explicita a importancia de uma anélise de dois niveis da politica externa, em
especial quando levado em consideracdo que muitas destas relaces se ddo sem a
intermediacdo dos governos centrais.

Em paralelo, a maior atuacdo do FONARI quando comparada a iniciativa
equivalente de nivel estadual (o Férum RI 27) remete a diferenciacdo entre governos locais
e regionais quanto a sua atuacdo internacional proposta por Salémon e Nunes (2007).
Segundo as autoras, 0S municipios seriam mais propensos a participacao e organizacao por
meio de redes e outros instrumentos multilaterais, como o0 FONARI. Ademais, a atuacdo
internacional de municipios seria menos controlada pelo governo federal — facilitando,
possivelmente, politicas de fomento & mesma, como a de Cooperacdo Internacional
Descentralizada.

Por fim, cabe destacar que a instabilidade das estruturas municipais impacta
diretamente as relagdes internas do FONARI, fragilizando-as. Mais: é possivel tracar um
paralelo entre a logica de stop and go e a participagdo no FONARI, uma vez que ha a
alternancia de periodos em que as estruturas municipais existem e seus gestores participam

ativamente do Foérum e periodos em que elas se afastam ou deixam de existir.
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Coincidentemente, a mesma ldégica que age sobre os municipios permite que ora um
municipio seja mais ativo no Férum, por vezes assumindo posi¢Bes de coordenadoria, ora
outros municipios assumam este papel. Assim, o que fragiliza o FONARI também parece
explicar, em parte, sua manutencdo ao longo deste periodo.

Com este trabalho, espera-se colaborar tanto com o campo das Politicas Publicas
quanto com o das Relagdes Internacionais. A existéncia de uma rede de cidades com
atuacdo internacional que, a0 mesmo tempo, € uma iniciativa de cooperacdo horizontal
entre municipios reforca a necessidade de se avancar contra o que Faria (2018) caracterizou
como um nacionalismo metodolégico do campo das puablicas. Ao mesmo tempo, 0S
esforcos de coordenacdo entre estes municipios e sua atuacdo em meio a tentativa de
construir um marco regulatorio para a cooperacgdo internacional descentralizada como parte
da implementacdo das diretrizes de politica externa brasileira apontam para as imbricagdes
entre 0 &mbito domeéstico e externo.

A partir daqui, surgem novas questdes a serem respondidas. Como exposto, a
cooperacgdo internacional descentralizada e a atuagdo subnacional brasileira tiveram um
forte crescimento em meio ao governo Lula. Contudo, os Gltimos anos trouxeram uma
desarticulacdo das principais linhas daquela politica, como o multilateralismo e a énfase na
cooperacdo sul-sul, com posicionamentos contrarios até mesmo a defini¢do constitucional
de busca pela integracdo latino-americana (BRASIL, 1988). Cabe, portanto, compreender
0s impactos das mudancas federais sobre a atuacdo subnacional e acompanhar como — ou se

— esforcgos de coordenacéo e cooperacdo como o FONARI seguirdo existindo.
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http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0187-7952011000200008&lng=es&nrm=iso
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S01877952011000200008&lng=es&nrm=iso
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S01877952011000200008&lng=es&nrm=iso
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APENDICE A - QUESTIONARIO

Politica Externa Federativa: estudo de caso do FONARI

Este questionario faz parte do projeto de dissertacdo “Politica Externa Federativa e
coordenacdo subnacional: estudo de caso do FONARI”, elaborado pela mestranda Karina
Pietro Biasi Ruiz no Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. A pesquisa estd sendo conduzida sob orientacdo das
professoras Maria lIzabel Saraiva Noll e Luciana Leite Lima e tem como objetivo
compreender 0s processos de articulagdo de gestores municipais e estaduais em torno da
temética da politica externa federativa. O questionario leva cerca de 10 a 15 minutos para
ser respondido e sua contribuicao é essencial para o esta pesquisa.

Antes de continuar, por favor, leia o0 termo de consentimento abaixo.
*Qbrigatorio

1. TERMO DE CONSENTIMENTO *

Declaro, por meio deste termo, que concordo em participar na pesquisa “Politica Externa Federativa e
coordenacao subnacional: estudo de caso do FONARI” pela mestranda Karina Pietro Biasi Ruiz no ambito do
Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul e sob
orientacdo da Prof. Maria Izabel Saraiva Noll e da Prof. Luciana Leite Lima. Afirmo que aceito participar por
vontade propria, sem receber incentivos financeiros ou ter qualquer énus. Estou ciente de que as informacdes
por mim fornecidas serdo analisadas de forma andnima e de que posso desistir da minha participacdo na
presente pesquisa sem prejuizos, san¢es ou constrangimentos. Ademais, fui informada(o) de que posso
contatar a pesquisadora a qualquer momento que julgar necessario por meio do e-mail kpbruiz@gmail.com.
Marcar apenas uma oval.

() Concordo com este termo de consentimento.
() Nao concordo com este termo de consentimento.

Vocé se identifica como? *
Marcar apenas uma oval.
() Mulher ( ) Homem

() Néo-binario () Prefere néo se identificar

3. Qual a sua idade? *
Marcar apenas uma oval.

() Entre 18 e 30 anos () Entre 31 e 40 anos
() Entre 41 e 50 anos () Entre 51 e 60 anos
() Mais de 60 anos

4. Qual sua nacionalidade? *

5. Onde vocé mora? *
Marcar apenas uma oval.

( ) N&o moro no Brasil. () DF ()PA ()RS
()AC ()ES ()PB ()RO
()AL ()GO ()PR ()RR
()AP ()MA ()PE ()ScC
()AM ()YMT ()RN ()SP
()BA ()MS ()PI ()SE
()CE ()YMG ()RJ ()TO



6. Qual a sua formacao? *
Marcar apenas uma oval.
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() Ensino Fundamental Incompleto Ir para a pergunta 10.
() Ensino Fundamental Ir para a pergunta 10.
() Ensino Médio Ir para a pergunta 10.
() Ensino Técnico Ir para a pergunta 10.

() Ensino Superior

7. Qual seu grau académico? *
Marcar apenas uma oval.

( ) Tecnologo(a) () Bacharel () Licenciado(a)

() Mestre ( ) Doutor(a)
8. Em qual instituicdo? *
9. Em qual curso? *

10. Quial sua profissao? *

11. Por favor, cite trés funcdes que vocé tenha exercido e considere importantes em sua

carreira. *

12. Desde sua formacdo, o FONARI tem promovido uma série de encontros, reunides e
outros eventos. Aproximadamente de quantos eventos do FONARI vocé participou? *

Marcar apenas uma oval.

() Nenhum Ir para a pergunta 25.
( )Entrele3

( )Entredeb

( )Entre7e10

( )Entrelle?20

() Mais de 20

13. Sua participacdo de deu majoritariamente como:
Marcar apenas uma oval.

() Representante de municipio ou estado membro
() Observador

() Convidado especial

( ) Outro

14. Em qual(is) ano(s) vocé participou do FONARI? *
Marque todas que se aplicam.

() 2009 () 2012 () 2015
() 2010 () 2013 () 2016
() 2011 () 2014 () 2017
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15. Ao participar, vocé representava: *
Marcar apenas uma oval.

( ) Municipio
Ir para a pergunta 16. ( ) Outro

( ) Estado/Distrito Federal Ir para a pergunta 21.
Ir para a pergunta 17. ( ) Mais de uma das opcdes acima

() Unido Ir para a pergunta 18.
Ir para a pergunta 19. ( ) Nao participei como representante

( ) Organizacao Ir para a pergunta 25.

Ir para a pergunta 21.

16. Qual municipio? *
Ir para a pergunta 19.

17. Qual unidade federativa? *
Ir para a pergunta 19.

18. Quiais entes federativos e/ou organizagdes? *
Por favor, indique o nome do ente e/ou organizacdo (por exemplo: municipio de Porto Alegre e Universidade
Federal do Rio Grande do Sul).

19. Enquanto participante do FONARI, a qual(is) estrutura(s) governamental(is) vocé foi

vinculado? *
Por exemplo: Subsecretaria de Rela¢Bes Internacionais ou Gabinete do Prefeito.

20. Enquanto participante do FONARI, qual(is) cargo(s) vocé exerceu na gestao publica?
Ir para a pergunta 22.

21. Qual(is)? *

22. Na sua opinido, o que levou a instituicdo representada por vocé a participar do
FONARI?

23. Enquanto participante do FONARI, quais atividades internacionais foram promovidas
pela instituicdo que vocé representava?

24. Na sua opinido, o0 FONARI contribuiu para o desenvolvimento da instituicdo da qual
vocé foi representante?

25. Vocé exerceu alguma funcdo dentro da estrutura do FONARI? *
Por exemplo, membro do Comité Executivo ou Coordenador Regional.
Marcar apenas uma oval.

() Sim
( ) Néo Ir para a pergunta 27.

26. Qual(is)? *



27. Durante o periodo em que vocé participou, quais destas acGes foram realizadas pelo
FONARI? *
Marque todas que se aplicam.

() Reunides e/ou encontros () Capacitacdo de gestores

() Pesquisa e sistematizacao de dados () Elaboracédo de materiais informativos
() Coordenagdo Federativa ( )Divulgagéo de eventos nacionais

() Participacdo em eventos nacionais () Convénios com entidades nacionais
() Divulgacao da atuacdo internacional de seus membros

() Divulgacdo de eventos internacionais () Participacdo em eventos internacionais
() Convénios com entidades internacionais

() Outros () Nao sei responder

28. Vocé realizou atividades conjuntas com outros participantes do FONARI? *
Marcar apenas uma oval.
( )Sim () Nao Ir para a pergunta 31.

29. Com quais participantes? *

Marque todas que se aplicam.

() Gestores municipais

() Gestores estaduais

() Gestores federais

() OrganizacOes ou atores internacionais
( ) Outros

30. Como essas atividades foram articuladas? *
31. Na sua opinido, qual o objetivo do FONARI? *

32. Como vocé avalia as atividades do FONARI para a politica externa federativa? *
Marcar apenas uma oval.

Pouco relevante Muito relevants

33. Na sua opinido, quais os principais resultados da atuagdo do FONARI? *
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34. Por favor, cite outras trés pessoas que foram referéncias para vocé dentro do FONARI.

*

35. Comentarios
Por favor, deixe aqui seus comentarios sobre o questionario ou sobre a pesquisa.

36. Vocé gostaria de seguir colaborando com esta pesquisa? Se sim, por favor, deixe seu
nome e contato.
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Agradecimentos
Obrigada pelo tempo dedicado e por sua contribuigéo!
Ela é muito importante para esta pesquisa.

Se vocé conhecer outras pessoas que possam participar da pesquisa, por favor, encaminhe
este questionario para elas através do link https://forms.gle/ogFnnY AeqnFjmdyu9 .
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Como se deu a entrada do municipio _ no FONARI?

Na sua opinido, o que levou 0 municipio ___a participar do FONARI?

Quais as atividades internacionais promovidas pelo municipio ___?

Estas atividades tiveram relacdo com o FONARI?

Vocé realizou atividades conjuntas com outros participantes do FONARI?
a. Sesim, quais atividades?
b. Se sim, com quais participantes?

Para vocé, quais os objetivos do FONARI?

Para vocé, qual a agenda do FONARI?

Na sua opinido, quais os principais resultados da atuacdo do FONARI?

Na sua opinido, quais os desafios do FONARI?
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APENDICE C - DISTRIBUICOES CONSTITUCIONAIS DE COMPETENCIAS
SOBRE POLITICA EXTERNA, DE ACORDO COM SANCHEZ ET AL. (2006)

Em sua analise constitucional, Sanchez et al. analisam a os trés temas
“recorrentemente regulamentados pelas constituigdes brasileiras”: a celebragao de tratados;
a declaracdo de guerra e celebragédo da paz; e a manutencao de relagdes com outros Estados
e a participagdo em organizagOes internacionais (SANCHEZ et al., 2006, p. 128). Para
melhor visualizacéo, as leis mapeadas pelos autores sdo exibidas em trés quadros, um para

cada tema selecionado.

Quadro 1. Distribuicdo de competéncias constitucionais - manutencao de relacbes com
outros Estados e participacdo em organizagdes internacionais

Formulacéo Deciséo[Implementacio Avaliacao
Unido - 21, | STF -102, 1, e)
Art. 21. Compete a Unido: Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal
I. manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de Federal [...]:
organizages internacionais. I. processar e julgar, originariamente:

e) o litigio entre Estado estrangeiro ou
organismo internacional e a Uniéo, o
Estado, o Distrito Federal ou o Territério.

Presidente* - 84, VIII

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica
VIII. celebrar tratados, convengdes e atos internacionais,
sujeitos a referendo do Congresso Nacional;

Senado Federal* - 52, IV

Art. 52. Compete privativamente ao
Senado Federal:
IV. aprovar previamente [...] a
escolha dos chefes de missdo
diplomética de carater permanente.

Poder Executivo Poder Legislativo Poder Judiciario

Fonte: adaptado de Sanchez et al. (2006).
* competéncia privativa ou competéncia exclusiva.
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Quadro 2. Distribui¢do de competéncias constitucionais — elebragdo de tratados
Formulagéo Decisdo Implementacéo Avaliagéo

Presidente* - 84, VIII
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica

VIII. celebrar tratados, convencgdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional

Poder Executivo " Poder Legislativo ¥ Poder Judiciario

Fonte: adaptado de Sanchez et al. (2006).



Quadro 3. Distribuicdo de competéncias constitucionais — declaracéo de guerra e celebracéo da paz
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Formulacéo

Deciséo

Implementacao

Avaliacao

Unido - 21, 11

Art. 21. Compete a Unido:
I1. declarar a guerra e celebrar a paz.

Presidente* - 84, XIX e XX

Presidente* - 84, X111
e XIX

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

XII1. exercer o comando supremo das Forcas Armadas, nomear os Comandantes

da Marinha, do Exército e da Aeronautica, promover seus oficiais-generais e
nomea-los para os cargos que Ihes sdo privativos;

XIX. declarar guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado pelo Congresso

Nacional ou referendado por ele [...];
XX. celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional

Conselho Nacional de
Defesa - 91, inciso 1°
el

Art. 91. O Conselho de
Defesa Nacional é
6rgéo de consulta do
Presidente da
Republica nos assuntos
relacionados com a
soberania nacional e a
defesa do Estado
democratico [...].
§1. Compete ao
Conselho de Defesa
Nacional:

I. opinar nas hipoteses
de declaracdo de
guerra e de celebracéo
da paz, nos termos
desta Constituigdo.

Congresso Nacional* -
49, 11, 84, XIX e XX

Art. 49. E da competéncia
exclusiva do Congresso
Nacional:

I1. autorizar o Presidente
da Republica a declarar
guerra, a celebrar a paz, a
permitir que forcas
estrangeiras transitem pelo
territorio nacional ou nele.

Art. 84. Compete
privativamente ao
Presidente da Republica
XIX. declarar guerra, no
caso de agressao
estrangeira, autorizado
pelo Congresso Nacional
ou referendado por ele [...];
XX. celebrar a paz,
autorizado ou com o
referendo do Congresso
Nacional.

Poder Executivo

Poder Legislativo

Poder Judiciario

Fonte: adaptado de Sanchez et al. (2006).
* competéncia privativa ou competéncia exclusiva.
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APENDICE D - PERFIL DOS MUNICIPIOS ASSOCIADOS, SEGUNDO AS
VARIAVEIS DE MATSUMOTO (2011)

Para verificar quais os determinantes da atuacdo internacional dos municipios
brasileiros, Matsumoto tomou como objeto de andlise 0s municipios com burocracia
especializada, ou seja, com “instdncias institucionais encarregadas de desenvolver ou
coordenar politicas externas” (MATSUMOTO, 2011, p. 143) durante as gestdes municipais
de 2005 a 2008. Através de listas disponibilizadas pelo Observatorio da Cooperacdo
Descentralizada no Brasil, da Confederacdo Nacional de Municipios (que, a época, entrou
em contato telefénico com todos os municipios brasileiros), da FONARI, e de selecéo feita
por Ribeiro (2008)*, Matsumoto selecionou os municipios que apareceram em pelo menos
em duas das listas e que possuiam departamentos ou a0 menos um responsavel por assuntos
internacionais na administracdo publica local. A selecdo levou a 87 municipios'®.

Com os dados, Matsumoto utilizou regressdes logisticas e regressdes logisticas para
eventos raros a fim de selecionar as varidveis estatisticamente significativas para a
existéncia de areas internacionais nos municipios. O Quadro 1 traz um resumo da analise
do autor, com os indicadores utilizados e o resultado dos testes. Na sequéncia, o Quadro 2
traz os dados das varidveis mostradas como significativas relativos aos Municipios
Associados ao FONARI.

% Para 0 autor, a listagem mais completa era a da Confederagdo, uma vez que, por meio de contato telefonico
com todos os municipios brasileiros, eles haviam levantado a existéncia de 146 municipios com alguma
atividade diplomaética. Destes, 30 possuiam &rea internacional e 116 possuiam apenas um assessor para tratar
do tema. Com relacdo ao FONARI, o autor faz a ressalva de que todos os municipios com atuacao
internacional teriam, necessariamente, interesse pela Rede. Quanto ao levantamento de Ribeiro, o autor
criitica a existéncia de viés, uma vez que Ribeiro adota critérios de selegdo como “relevancia politica,
econdmica ou cultural em regides metropolitanas” (MATSUMOTO, 2011).

190 Foram eles: Alvorada/RS, Aracaju/SE, Araraquara/SP, Belém/PA, Belo Horizonte/MG, Boa Vista/RR,
Cachoeirinha/RS, Camacari/BA, Campinas/SP, Campo Grande/MS, Cascavel/PR, Caxias Do Sul/RS,
Coronel Sapucaia/MS, Corumba/MS, Cubatéo/SP, Cuiabd/MT, Curitiba/PR, Diadema/SP, Diadema/SP, Feira
De Santana/BA, Florianépolis/SC, Fortaleza/CE, Foz Do Iguagu/PR, Goiania/GO, Gravatai/RS,
Guarulhos/SP, Indaiatuba/SP, Ipatinga/MG, Ipud/SP, ltanhaém/SP, Itu/SP, Jacarei/SP, Jodo Pessoa/PB,
Joinville/SC, Juiz De Fora/MG, Jundiai/SP, Londrina/PR, Macap&/AP, Macei6/AL, Manaus/AM,
Maringa/PR, Mogi-Guacu/SP, Mossoré/RN, Natal/RN, Nova Iguacu/RJ, Nova Prata/RS, Olinda/PE,
Osasco/SP, Ouro Preto/MG, Palmas/TO, Paranhos/MS, Passo Fundo/RS, Pelotas/RS, Piracicaba/SP, Porto
Velho/RO, Praia Grande/SP, Recife/PE, Ribeirdo Preto/SP, Rio Branco/AC, Rio Claro/SP, Rio De Janeiro/RJ,
Salvador/BA, Santa Bérbara D'oeste/SP, Santa Maria/RS, Santana Do Livramento/RS, Santo André/SP,
Santos/SP, Sao Bernardo Do Campo/SP, Sdo Borja/RS, Sdo Caetano Do Sul/SP, Sdo Francisco De Paula/RS,
Séo Gongalo/RJ, S&o José Dos Campos/SP, Séo Leopoldo/RS, Sao Luis/MA, Sdo Paulo/SP, Sao Vicente/SP,
Sumaré/SP,  Suzano/SP, Teresina/Pl, Ubatuba/SP, Uberlandia/MG, Uruguaiana/RS, Vitoria/ES
(MATSUMOTO, 2011).
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Quadro 1. Variaveis determinantes da existéncia de estruturas municipais de relagdes internacionais,
segundo Matsumoto (2011)

Relagdo com a

Determinantes de Variaveis Indicadores existéncia de areas
Soldatos independentes . o
internacionais
Pertence & faixa de fronteira E_sta_tl_stlcgmente
- significativa
Geogréficas —
x Estatisticamente
Tamanho da populacéo P
significativa
Segmentacdo | pojitico- Ndmero de funcionarios na | g 14,
objetiva administrativas administracdo municipal
Capital estadual Excluida
IDHM E_sta_tl_stlcz_almente
Sociais significativa
Presenca de Instituicdo de Estatisticamente
ensino superior significativa
Administracdo do PT E_sta_tl_stlcgmente
significativa
Politico-partidarias Partido de oposigdo ao N&o significativa
governo federal
Segmentacéo Partido da base aliada ao NZo sianificativa
perceptiva governo federal g

(eleitoralismo) PIB N#o significativa
PIB per capita N&o significativa
Econdmicas Exportagdes N&o significativa
Comércio exterior N&o significativa
Investimento Externo Direto Excluida
Assimetria das Localizagdo nas Pertence as regides Norte, Excluida

unidades federadas

Regides Geograficas

Nordeste ou Centro-Oeste

Crescimento das
unidades federadas

Localizagdo nas UFs
ou Regides
Geograficas

Pertence ao estado de SP

Estatisticamente

significativa
Pertence aos estados de SP ou .
RJ Excluida
Pertence a regido Sudeste Excluida
Pertence as regides Sudeste .
Excluida

ou Sul

Regionalismo/
nacionalismo

Relagdes histdricas
conflituosas com a
Unido

Pertence ao estado do RS

Estatisticamente
significativa

Me-tooism (imitacdo)

Contato com areas
internacionais

Possui municipio préximo
com area internacional

Nao significativa

Fonte: adaptado de Matsumoto (2011).
Observagdo: as variaveis excluidas o foram por comprometeram a rodagem do modelo. A variavel “Capital
estadual” foi excluida por prever perfeitamente a existéncia de uma &rea internacional no municipio
(seperacdo completa), as demais, por gerarem problemas de colinearidade.



Quadro 2. Perfil dos Municipios Associados ao FONARI
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L . . Determinantes Determinantes
Localizagéo InformacGes gerais fg L
Geograficas Sociais
Anode | Administracdo | Pertence | Tamanho Pi:éi?tr:fiaa%e
Municipio [UF | Regido |entrada no|(no momento da|a faixa de da IDHM?2 d ¢
. N e ensino
FONARI* entrada) fronteira | populacéo? s
superior
Acegua RS Sul 2013 PMDB Sim 4.394| 0,687 Sim
Bagé RS Sul 2009 PT Sim 116.794 0,74 Sim
Barueri SP| Sudeste 2019 PSDB Nao 240.749| 0,786 Sim
Belém PA Norte 2019 PSDB Ndo| 1.393.399| 0,746 Sim
Belo MG| Sudeste 2013 PSB Nio| 2.375.151| 0,81 Sim
Horizonte
Betim MG| Sudeste 2019 PHS Nao 378.089( 0,749 Sim
Brasilia pp| Centro- 2013 PT Nio| 2.570.160| 0,824 Sim
Oeste
Campinas SP| Sudeste 2013 PSB Néao| 1.080.113| 0,805 Sim
Canoas RS Sul 2013 PT Nao 323.827 0,75 Sim
Contagem MG| Sudeste 2013 PCdoB Né&o 603.442( 0,756 Sim
Curitiba PR Sul 2013 PDT Nao| 1.751.907| 0,823 Sim
Diadema SP| Sudeste 2013 PV Néo 386.089( 0,757 Sim
Duque de RJ| Sudeste 2019 PSB Nao|  855.048| 0,711 Sim
Caxias
Feira de BA| Nordeste 2019 DEM Nio| 556.642| 0,712 Sim
Santana
Florianopolis | SC Sul 2019 PMDB Nao 421.240( 0,847 Sim
Fortaleza CE| Nordeste 2009 PT Nao| 2.452.185( 0,754 Sim
Goiania GO C%]gs(t)e 2009 PMDB e PT Nio| 1.302.001| 0,799 Sim
Guarulhos SP| Sudeste 2009 PT Nao| 1.221.979( 0,763 Sim
Jaboatdo dos | b |\ deste 2014 PSDB Nio| 644620 0,717 Sim
Guararapes
Jundiaf SP| Sudeste 2013 PCdoB N&o 370.126| 0,822 Sim
Macapé AP Norte 2014 PSOL Né&o 398.204| 0,733 Sim
Manaus AM Norte 2019 PSDB Nédo| 1.802.014| 0,737 Sim
Maringa PR Sul 2013 PP Néo 357.077| 0,808 Sim
Osasco SP| Sudeste 2009 PT Néo 666.740| 0,776 Sim
Palmas TO Norte 2019 PSB Nao 228.332| 0,788 Sim
Pelotas RS Sul 2019 PSDB Nao 328.275( 0,739 Sim
Porto Alegre | RS Sul 2009 PMDB e PDT Ndo| 1.409.351| 0,805 Sim
(continua)
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(continuacdo)

L . . Determinantes Determinantes
Localizagéo InformacGes gerais g L
Geogriéficas Sociais
Presenca
Qrt]l?a((jjz Administracdo |Pertence a| Tamanho de
Municipio | UF [ Regido no (no momento da | faixa de da IDHM2 |instituicdo
. - .
FONARI: entrada) fronteira | populacao de ens_mcs)
superior
Recife PE| Nordeste 2009 PT Nao 1.537.704 0,772 Sim
Rio Branco | AC Norte 2013 PT Sim 336.038 0,727 Sim
Rio de ~ .
: RJ| Sudeste 2009 PMDB Nao| 6.320.446 0,799 Sim
Janeiro
Salvador BA| Nordeste 2009 PMDB Nao 2.675.656 0,759 Sim
Santo André | SP| Sudeste 2019 PSDB Nao 676.407 0,815 Sim
Santos SP| Sudeste 2013 PSDB Nao 419.400 0,84 Sim
Sao
Bernardodo | SP| Sudeste 2013 PT Néo 756.563 0,805 Sim
Campo
Sao Carlos SP| Sudeste 2009 PT Néo 221.950 0,805 Sim
Sao Luis MA | Nordeste 2013 PTC Nao 1.014.837 0,768 Sim
Sao Paulo SP| Sudeste 2013 PT Nao| 11.253.503 0,805 Sim
Sorocaba SP| Sudeste 2014 PSDB Néo 586.625 0,798 Sim
Uberlandia [MG| Sudeste 2017 PP Néo 604.013 0,789 Sim
Varzea SP| Sudeste 2009 PT Nao|  107.089| 0,759 Sim
Paulista
Vitéria ES| Sudeste 2009 PT Nao 327.801 0,845 Sim
Volta ~ .
Redonda RJ| Sudeste 2019 PV Nao 257.803 0,771 Sim

Fonte: dados da pesquisa (2020).

1Conforme os documentos analisados.
2 Conforme Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (2013).
2 Informagdes de 2020.



