UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
DEPARTAMENTO DE ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS
CURSO DE GRADUACAO EM RELACOES INTERNACIONAIS

NATALIA HEDLUND JARDIM

A QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA DOS ESTADOS FEDERADOS: O CASO
DO RIO GRANDE DO SUL

Porto Alegre
2021



NATALIA HEDLUND JARDIM

A QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA DOS ESTADOS FEDERADOS: O CASO
DO RIO GRANDE DO SUL

Trabalho de conclusdo submetido ao Curso de
Graduacdo em RelagBes Internacionais da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFRGS,
como requisito parcial para obtencdo do titulo de
Bacharel em Relagdes Internacionais.

Orientadora: Profé, Dra. Verbnica Korber
Goncalves

Porto Alegre
2021



CIP - Catalogagao na Publicagao

Hedlund Jardim, Natalia

A qualificacdo da paradiplomacia dos estados
federados: o caso do Rio Grande do Sul / Natalia
Hedlund Jardim. =-- 2021.

110 £.

Orientadora: Verénica Korber Gongalves.

Trabalho de conclusido de curso (Graduagdo) --
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade
de Ciéncias Econdmicas, Curso de Relacdes
Internacionais, Porto Alegre, BR-RS, 2021.

1. Paradiplomacia. 2. Politica externa subnacional.
3. Rio Grande do Sul. 4. Tarso Genro. 5. José Ivo
Sartori. I. Korber Gongalves, Verdnica, orient. II.
Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geracio Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




NATALIA HEDLUND JARDIM

A QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA DOS ESTADOS FEDERADOS: O CASO
DO RIO GRANDE DO SUL

Aprovada em: Porto Alegre, de

Trabalho de conclusdo submetido ao Curso de
Graduacdo em Relagdes Internacionais da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFRGS,
como requisito parcial para obtencdo do titulo de
Bacharel em Relagdes Internacionais.

de 2021.

BANCA EXAMINADORA:

Prof® Dra. Verdnica Korber Gongalves — Orientadora

UFRGS

Prof? Dra. Monica Salomdn Gonzélez
UFSC

Prof. Dr. Guilherme Ziebell de Oliveira
UFRGS



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco ao Estado e ao povo brasileiro pela oportunidade de realizar meu
ensino superior em uma instituicdo publica, gratuita e de qualidade. Agradeco a UFRGS, a
Faculdade de Ciéncias Econdmicas e seus docentes e funcionarios por me proporcionarem uma
excelente formag&o. Agradego também a Pro-Reitoria de Pesquisa e de Extensédo e a Secretaria de
RelacOes Internacionais da Universidade, que permitiram a minha participagdo em programas de
iniciacdo cientifica e em projetos de extensdo, assim como a realizacdo de minha mobilidade
académica na Universidade Autbnoma de Madri.

Agradeco a Assessoria Técnica e a Divisdo de Inteligéncia de Mercado da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico e Turismo do Estado do Rio Grande do Sul por me proporcionarem
uma experiéncia de estagio enriquecedora ao longo de 2019 e por fornecerem alguns dos
materiais utilizados nesta pesquisa. Ao acompanhar diariamente o trabalho da Secretaria no
ambito das relagBes internacionais, fui apresentada a paradiplomacia e inspirada a desenvolver
este trabalho.

A Professora Veronica, que desde 2019 me orienta na iniciacdo cientifica com muito
carinho e dedicacédo e que aceitou também o desafio de me orientar neste trabalho de concluséo.
Muito obrigada por construir o trabalho junto comigo e por todas as sugestdes, revisoes e suporte
ao longo dos ultimos meses.

Agradeco também as amizades que estiveram ao meu lado durante minha graduagio. A
Dionéia, minha parceira de faculdade, muito obrigada pela companhia nos trabalhos, nos
intervalos e nas muitas horas passadas no trem indo e voltando de Porto Alegre. As “Rafas”,
Rafaela Bender e Rafaela Laurentino, muito obrigada pelo apoio, pelas risadas, pelo ouvido e
ombro amigo ao longo desses mais de dez anos de amizade.

Agradeco especialmente a minha mae, Claci, e ao meu pai, Roberto, por todos os
sacrificios que fizeram para que eu pudesse ter uma educacéo de qualidade e por todo o suporte
ao longo dos meus anos de estudo na UFRGS. Por fim, mas ndo menos importante, a minha irmé
Marina, por ser minha companheira ao longo dos anos e, especialmente, nestes meses de

quarentena.



RESUMO

A atuacgdo internacional dos entes subnacionais ndo € um fendmeno novo, mas o estudo da
paradiplomacia — como € costumeiramente chamada — somente comecou a ser desenvolvido ha
pouco mais de trés décadas. Apesar de 0s aspectos conceituais da paradiplomacia estarem bem
definidos pela literatura, ainda se questiona se tal fendmeno pode ser considerado como um caso
de politica externa ou se se trata apenas de relagdes exteriores de entes subnacionais. A
observacao desta lacuna na literatura motivou o desenvolvimento deste trabalho, que propde a
identificacdo de critérios que qualifiqguem a paradiplomacia como um processo de politica externa
e a diferenciem de processos de relagfes externas. Para tal fim, é realizado um estudo teérico da
literatura da temaética e um estudo da atuacdo internacional do Estado do Rio Grande do Sul nas
administracdes de Tarso Genro (2011-2014) e José Ivo Sartori (2015-2018). Utiliza-se uma
metodologia qualitativa, pautada em analises bibliografica e documental, de fontes primarias e
secundérias, sob o viés da abordagem tedrica de Andlise de Politica Externa. A partir do
levantamento bibliografico sistematizado de relevantes pesquisadores nacionais e internacionais
da area, foi possivel estipular oito critérios para qualificacdo da paradiplomacia, sendo eles: (1)
planejamento de politica externa; (2) definicdo de objetivos claros; (3) estrutura burocratica de
paradiplomacia; (4) atividades de politica externa estruturadas; (5) andlise do cenario de
implementacdo das estratégias; (6) participacdo da sociedade civil no processo; (7)
implementacdo de atos normativos para regular a paradiplomacia; e (8) avaliacdo dos resultados
obtidos nas atividades internacionais. A partir dos Planos de Governo, dos Planos Plurianuais e
seus Relatorios de Avaliacdo, das Mensagens dos Governadores a Assembleia Legislativa, das
Agendas dos Governadores, da legislacdo estadual e de relatdrios técnicos desenvolvidos pelas
gestdes, foi possivel identificar e aplicar satisfatoriamente os oito critérios de qualificacdo na
atuacdo internacional dos governos de Tarso Genro e de José Ivo Sartori. Com isso, constatou-se
que se trata de casos de politica externa subnacional. Entretanto, esta abordagem apresenta
limites, pois ainda que os critérios se apliguem a casos de atuacdo internacional de entes
subnacionais com natureza institucionalizada e permanente, ndo se aplicam de forma satisfatoria

em processos de atuagéo internacional com natureza ad hoc.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Politica externa subnacional. Rio Grande do Sul. Tarso Genro.

José Ivo Sartori.



ABSTRACT

The involvement of subnational governments in international relations is not a new phenomenon.
However, studies on paradiplomacy - as it is usually called - only began to be developed around
three decades ago. Although the conceptual aspects of paradiplomacy are well defined by the
literature, it is still questioned whether such a phenomenon can be considered as a case of foreign
policy or whether it is only a case of foreign relations of subnational actors. The observation of
this gap in the literature motivated the development of this paper, which proposes the
identification of criteria that qualify paradiplomacy as a foreign policy process and differentiate it
from foreign relations processes. For that purpose, a theoretical study of the paradiplomacy
literature and a study of the involvement of the Brazilian state of Rio Grande do Sul in
international relations during the administrations of Tarso Genro (2011-2014) and José Ivo
Sartori (2015-2018) are carried out. This paper applies a qualitative methodology, based on
bibliographical and documentary analyzes, from primary and secondary sources, under the bias
of the theoretical approach of Foreign Policy Analysis. From the systematic bibliographic study
of national and international researchers in the field, it was possible to stipulate eight criteria for
qualifying paradiplomacy, namely: (1) foreign policy planning; (2) definition of clear objectives;
(3) bureaucratic structure for paradiplomacy; (4) structured foreign policy activities; (5) analysis
of scenarios for the implementation of strategies; (6) participation of civil society in the process;
(7) implementation of normative acts to regulate paradiplomacy; and (8) evaluation of the results
obtained in the international activities. Through the study of the Government Plans, the Multi-
Annual Plans and their Evaluation Reports, the Governors’ Messages the to the Legislative
Assembly, the Governors' Agendas, the state legislation and technical reports developed by the
administrations, it was possible to identify and satisfactorily apply the eight criteria to the
international involvement of the Tarso Genro and José Ivo Sartori’s administrations. Therefore, it
follows that these can be considered cases of subnational foreign policy. However, this approach
has its limitations. Although the qualification criteria can be applied to cases of international
involvement of subnational entities with an institutionalized and permanent nature, they do not

apply satisfactorily to processes of international action with an ad hoc nature.

Keywords: Paradiplomacy. Subnational foreign policy. Rio Grande do Sul. Tarso Genro. José

Ivo Sartori.
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13
1 INTRODUCAO

A atuacdo internacional de entes subnacionais, costumeiramente conhecida como
“paradiplomacia” pela literatura especializada nacional e internacional, ndo € um fenémeno novo,
mas seu estudo no ambito das Relagdes Internacionais e da Ciéncia Politica somente comegou a
ser desenvolvido ha pouco mais de trés décadas. Originalmente, a paradiplomacia foi definida por
Soldatos (1993) como a atividade internacional direta de atores subnacionais, podendo ser estes
estados federados, cidades, provincias e demais divisdes territoriais em um pais, 0s quais atuam
complementando ou desafiando a diplomacia do Estado nacional ao qual pertencem.
Posteriormente, esta definicdo foi adaptada e expandida por Cornago (1999), que desenvolveu a
conceituacdo amplamente utilizada pela literatura da tematica atualmente, definindo
paradiplomacia como

[...] o envolvimento dos governos subnacionais nas relagfes internacionais, atraves do
estabelecimento de contatos formais e informais, permanentes ou ad hoc, com entidades
estrangeiras publicas ou privadas, visando a promocdo de questdes socioecondmicas,
culturais ou politicas, bem como qualquer outra dimenséo internacional de suas proprias
competéncias constitucionais. (CORNAGO, 1999, p. 40, tradugéo nossa)®.

A reestruturacdo da economia global nos anos 1980 e 1990 é considerada o principal fator
condicionante da atuacdo internacional contemporanea dos entes subnacionais (CORNAGO,
2010). A consequente aceleracdo do comércio internacional e expansdo da mobilidade do capital
contribuiu de trés formas principais para a insercdo dos atores regionais e locais nas relacdes
internacionais. Em primeiro lugar, ao reduzir as barreiras nacionais ao comércio e ao
investimento exterior, de modo que as fronteiras nacionais perdem a capacidade de proteger
eficazmente as unidades subnacionais de influéncias externas e, assim, expdem 0S governos
subnacionais ao mercado internacional. Em segundo lugar, ao intensificar a interdependéncia
entre 0s atores nacionais e internacionais. Agora intrinsecamente conectados por fatores
econdmicos, financeiros, infraestruturais, de telecomunicagdes e meios de transporte, estes atores
viram-se impelidos a atuar internacionalmente objetivando ndo sé o desenvolvimento, como
também a protecdo de suas economias. Em terceiro lugar, ao transformar a divisdo de

responsabilidades entre governo nacional e governos subnacionais, reduzindo a capacidade de

! No idioma original: “[...] non-central governments' involvement in international relations through the
establishment of permanent or ad hoc contacts with foreign public or private entities, with the aim to promote
socioeconomic or cultural issues, as well as any other foreign dimension of their constitutional competences”.
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controle da economia pelo governo nacional e aumentando a autonomia de atuagdo dos governos
regionais (KEATING, 1999; SOLDATOS, 1990). Essa “[..] internacionalizagdo das
responsabilidades internas [...]” (SALOMON, 2011, p. 51, tradu¢do nossa)®> fez com que os
governos subnacionais passassem a enxergar a paradiplomacia como uma ferramenta para
auxiliar na execucdo de suas politicas, dentro de suas esferas de competéncias.

Keating (1999) destaca trés eixos principais que motivam os entes subnacionais a atuarem
internacionalmente, os eixos econdmico, politico e cultural. Na esfera econdmica, os estados e
municipios tém como objetivos principais a captacdo de investimento externo, como forma de
gerar emprego e renda na regido, e a promocéo da producao local, através do auxilio na insercéo
e permanéncia das pequenas e médias empresas no mercado exportador. A maior proximidade
dos governos locais com a sua populacdo faz com que estes sejam diretamente responsabilizados
pelo desempenho econdmico de suas regides e, assim, estejam constantemente em busca de novas
ferramentas e canais para auxiliar no desenvolvimento da economia local (MICHELMANN,
1990). Na esfera politica, a paradiplomacia pode ser utilizada tanto para fortalecer a politica
interna — a partir da apresentacdo dos politicos locais no exterior e da atencdo midiatica gerada
pela participacdo em agendas de cunho internacional —, como para buscar reconhecimento e
legitimidade na arena internacional — no caso de regides com aspiragcOes separatistas. Por fim, na
esfera cultural, os entes subnacionais objetivam estreitar sua conexdo com atores nacionais ou
subnacionais aos quais se sentem culturalmente ou historicamente proximos (KEATING, 1999).

Além destes trés eixos, pode-se citar também a proximidade geografica como um fator
motivador da paradiplomacia. Uma fronteira comum favorece o contato entre entes subnacionais
de diferentes Estados nacionais e a participacdo em blocos e organizacgdes regionais nos quais sua
regido esteja inserida, tal qual a atuacdo dos governos locais no Mercado Comum do Sul
(Mercosul) (TAVARES, 2016).

A paradiplomacia pode ocorrer em harmonia ou conflito com o governo nacional, gerando
tanto interesse quanto preocupacdo para as autoridades nacionais. Desentendimentos entre as
esferas de poder central e regionais quanto ao desenvolvimento da politica externa nacional,
assim como uma ineficiéncia do governo central em defender e promover os interesses de suas
regides internacionalmente podem levar os entes subnacionais a desenvolverem suas proprias
relagbes internacionais (SOLDATQOS, 1990). Entretanto, segundo Duchacek (1990), esta

2 No idioma original: “[...] the internationalization of internal responsibilities [...]”.
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segmentacdo da politica exterior ndo significa uma fragmentacdo da unidade nacional, mas sim
um processo natural dos sistemas federais democraticos. A descentralizacdo beneficia as
unidades subnacionais ao permitir que estas promovam seus interesses internacionalmente e
compartilhem os custos e beneficios deste processo com o governo federal. Ao mesmo tempo,
beneficia o Estado-nacdo ao aproximar as autoridades e a populacéo local da execucédo da politica
exterior nacional (KINCAID, 1990; SOLDATOS, 1990).

A paradiplomacia diferencia-se da diplomacia convencional por ser mais restrita e
oportunista. Os objetivos paradiplomaticos restringem-se a esfera de competéncias
constitucionais dos entes subnacionais, sdo voltados as necessidades da populacdo local e, muitas
vezes, partem de interesses imediatos dos governantes (KEATING, 1999; TAVARES, 2016). Os
entes subnacionais lidam com questdes consideradas de “baixa politica” — como economia local,
salide, educacao, transporte, cultura, turismo, seguranca publica e infraestrutura —, em detrimento
de questoes consideradas de “alta politica” — questdes monetérias, de defesa e comércio exterior —
, @S quais sdo de responsabilidade dos governos nacionais (MICHELMANN, 1990).

Entretanto, apesar de consideradas de baixa politica, as questbes da alcada de
competéncia dos governos regionais afetam diretamente o bem-estar das populac@es locais. Sdo o
resultado final das a¢Ges dos entes nacionais e subnacionais na arena internacional e o ponto de
contato da populacdo com as agdes externas de seus governos. Ademais, ha tematicas
internacionais que, ainda que sejam consideradas responsabilidade priméaria do nivel nacional —
como o enfrentamento de epidemias e a assisténcia a migrantes e refugiados —, sdo executadas no
nivel local e dependem consideravelmente do envolvimento das autoridades subnacionais
(DUCHACEK, 1990; HOCKING, 1999).

Apesar da definicdo de paradiplomacia estar bem estabelecida na literatura, ainda se
questiona se tal fenbmeno pode ser considerado como um caso de politica externa subnacional —
aqui entendida como acdes planejadas e desenvolvidas objetivando insercéo internacional — ou se
se trata apenas de relagcOes externas de entes subnacionais — entendidas como relagées com atores
estrangeiros. Rodrigues (2010, p. 1024-1025), levanta este questionamento: “[...] pode-se afirmar
que estados e municipios tém, além de relagbes externas, uma politica externa
subnacional/federativa, dissociada da politica externa nacional ou com ela convergente?”.
Segundo Ziring, Plano e Olton (1995), a politica externa consiste em uma estratégia de governo

no plano internacional para atingir objetivos de interesse nacional (ou subnacional). Esse
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processo contempla etapas anteriores a implementacdo da estratégia, entre elas a analise dos
fatores nacionais e internacionais determinantes ao alcance dos objetivos almejados, e uma etapa
posterior, que consiste na avaliacdo dos avancos feitos.

Segundo Rodrigues (2010), para classificar-se como politica externa, as relagdes
exteriores devem possuir os componentes de planejamento e objetivos formulados. Para Soldatos
(1990), a paradiplomacia possui estes elementos e, além disso, possui instrumentos de
implementacdo da politica externa muito semelhantes aos da diplomacia tradicional, como
realizacdo de missdes ao exterior, desenvolvimento de acordos com atores internacionais e, até
mesmo, representacdo externa. Observa-se, entretanto, uma lacuna na literatura da temaética
quanto a identificacdo da paradiplomacia na atuacdo pratica dos entes subnacionais, de modo a
diferenciar a politica externa das relacdes externas destes atores.

Nas primeiras duas décadas de producdo de estudos sobre paradiplomacia, nos anos 1980
e 1990, a literatura da temética era constituida, em sua maioria, por analises de casos da América
do Norte e da Europa (BARRETO, 2005; JUNQUEIRA, 2017). Estes trabalhos eram
predominantemente descritivos e objetivavam identificar as estratégias internacionais
implementadas pelos entes subnacionais e analisar como a paradiplomacia transformou a nogéo
de diplomacia convencional como um dominio exclusivo do Estado (CORNAGO, 2010). Tal
prevaléncia de estudos descritivos evidencia a falta de uma abordagem analitica geral que possa
orientar o estudo da paradiplomacia (LECOURS, 2002; BURSENS; DEFORCHE, 2010).

Além desta modalidade de trabalhos, podem ser identificados também mais dois eixos
principais do estudo da paradiplomacia: os estudos comparativos, que, a partir de uma
perspectiva da Ciéncia Politica, ocupam-se da investigacdo da divisdo de competéncias entre 0s
governos central e regionais; e 0s estudos empiricos, que, a partir de uma perspectiva de RelacGes
Internacionais, analisam as transformacGes na ordem mundial que levaram a aceleracdo da
paradiplomacia nas Gltimas décadas. Entretanto, mesmo os estudos comparativos e empiricos
limitam-se a investigagdo dos mecanismos e instrumentos formais da atuacdo paradiplomatica e
das formas de representacéo oficiais dos entes subnacionais internacionalmente (CRIEKEMANS,
2010; CORNAGO, 2010). Os aspectos praticos da paradiplomacia, por sua vez, ainda carecem de
estudos aprofundados. Criekemans (2010) aponta esta fragilidade:

Mas e quanto as pessoas que efetivamente fazem as coisas funcionarem? Investigar a

pratica efetiva da diplomacia subestatal com maior profundidade poderia oferecer
informagdes tangiveis para melhor avaliar a amplitude e o escopo da diplomacia
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subestatal. Que escolhas sdo feitas pelos profissionais a partir dos diferentes
instrumentos de politica externa que estdo atualmente a disposicdo das entidades
subestatais? E quanto ao aspecto informal? (CRIEKEMANS, 2010, p. 4, traducédo
nossa)®.

A observacao destas duas lacunas na literatura — a necessidade de uma diferenciacdo mais
clara entre politica externa e relacdes externas na paradiplomacia e a necessidade de um estudo
mais aprofundado da prética paradiplomética e de como, efetivamente, ela ocorre nos entes
subnacionais — motivou o desenvolvimento deste trabalho. Esta pesquisa se propde a identificar
critérios para qualificacdo da paradiplomacia, a partir da literatura de relevantes pesquisadores da
tematica e da analise da atuacdo internacional de um ente subnacional, em um esfor¢o para
contribuir no preenchimento destas lacunas e conferir maior materialidade a andlise
paradiplomatica.

Para andlise, selecionaram-se dois casos de paradiplomacia de um estado federado, pois
estes atores possuem uma posigdo privilegiada na arena internacional, sendo considerados “[...]
atores internacionais mistos [..]” (SALOMON; NUNES, 2007, p. 140). Por um lado,
assemelham-se ao governo central ao serem responsaveis por seu territério e populacdo e por
estarem condicionados as disposicOes legais das Constituicbes nacional e estadual. Por outro
lado, assemelham-se a atores nao-Estatais na esfera internacional, por possuirem maior liberdade
em suas acOes paradiploméaticas e ndo estarem submetidos aos tradicionais limites e
responsabilidades que regem a participacdo dos Estados nacionais no sistema internacional
(SALOMON; NUNES, 2007).

Além desta posicdo mista internacionalmente, os estados federados também podem ser
considerados atores mistos nacionalmente, pois possuem estruturas e competéncias menores que
a Unido, mas maiores que 0s municipios. Dessa forma, sdo atores paradiplomaticos privilegiados
também no ambito interno, pois estdo mais proximos das necessidades e demandas das
autoridades municipais do que 0s governos centrais e, a0 mesmo tempo, possuem maior
capacidade de agregar os interesses da sociedade civil e da economia local do que os governos
municipais (CORNAGO, 2010; KINCAID, 1990).

* No idioma original: “But what about the people who actually make things work? Investigating the actual practice of
sub-state diplomacy in more depth could offer tangible information by which to evaluate better the breadth and scope
of sub-state diplomacy. What choices are made by practitioners among the different foreign-policy instruments that
are presently at the disposal of sub-state entities? Furthermore, what about the informal aspect?”
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Observada a preponderancia de analises de casos paradiplomaticos da América do Norte e
da Europa nos estudos da tematica, optou-se por estudar um ente subnacional brasileiro neste
trabalho. Para a analise, foram selecionadas as duas administracdes completas mais recentes do
Estado do Rio Grande do Sul, encabecadas pelos governadores Tarso Genro (2011-2014) e José
Ivo Sartori (2015-2018). A escolha do Rio Grande do Sul se deu por se tratar de um ator
subnacional pioneiro na paradiplomacia no Brasil e uma das principais referéncias nos estudos de
atuacdo internacional dos entes subnacionais brasileiros (SALOMON; NUNES, 2007; SILVA,
2010; NUNES, 2005; FERREIRA, 2010; NUNEZ, 2014).

Este trabalho buscara responder a seguinte questdo: a partir do estudo da literatura da
temética e da analise dos casos praticos de atuacdo internacional do Rio Grande do Sul nos
governos de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, quais critérios podem ser identificados para
qualificar a paradiplomacia dos estados federados como um processo de politica externa e
diferencid-la de processos de relagcdes externas? Tem-se como hipltese que sdo critérios
relevantes para esta qualificacdo, entre outros: um planejamento das gestdes estaduais em prol da
paradiplomacia; objetivos paradiploméaticos tracados ao longo das gestdes; uma
institucionalizacdo da paradiplomacia dentro dos governos; e atividades de politica externa
estruturadas.

Objetiva-se, em carater principal, identificar critérios que qualifiquem a paradiplomacia
dos estados federados como um processo de politica externa e a diferenciem de processos de
relacBes externas, a partir do estudo da literatura de relevantes pesquisadores da temaética e da
analise dos casos praticos de atuacdo internacional do Rio Grande do Sul nos governos de Tarso
Genro e de José Ivo Sartori. Para tal fim, levantam-se trés objetivos especificos: (1) identificar
critérios relevantes para a qualificacdo da paradiplomacia dos estados federados como um
processo de politica externa a partir de uma perspectiva tedrica, com base na literatura de
relevantes pesquisadores da tematica; (2) analisar a atuacdo internacional do Rio Grande do Sul
nas gestbes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori a partir dos critérios para qualificagdo da
paradiplomacia elencados; e (3) identificar se a atuacéo internacional das duas gestdes se trata de
um processo de politica externa ou de relagdes externas.

No ambito académico, este trabalho se justifica pelo seu esfor¢co em contribuir, ainda que
de forma incipiente, no preenchimento de duas lacunas observadas na literatura de

paradiplomacia. Ao realizar leituras iniciais sobre a tematica para desenvolvimento de uma
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pesquisa de iniciacdo cientifica em 2019, a autora teve dificuldades para levantar fontes
bibliogréaficas sobre certos temas da paradiplomacia. Foram localizados trabalhos abordando o
surgimento da paradiplomacia e o desenvolvimento da sua conceituacdo, estudos de caso da
paradiplomacia de governos estaduais e municipais e analises sobre a divisdo de competéncias
entre governo central e governos subnacionais. Entretanto, foram localizados poucos trabalhos
que aprofundassem o que qualifica a paradiplomacia de um ente subnacional e que explorassem
0s aspectos praticos do fendbmeno.

Constatou-se ao longo dessa pesquisa de iniciacdo cientifica que o envolvimento dos
entes subnacionais na esfera internacional é amplo — incluindo encontros com representantes e
lideres internacionais, reunides com empresas multinacionais, viagens ao exterior e captacdo de
recursos financeiros em 6rgdos internacionais, entre outros —, mas que ha uma dificuldade em
diferenciar politica externa subnacional de relacdes externas de atores subnacionais. Além disso,
a bibliografia académica ainda pouco explora um olhar pratico sobre o fenbmeno, sendo
observada uma caréncia de estudos acerca da préatica efetiva e cotidiana da paradiplomacia que
possam instrumentalizar estudantes e profissionais que tenham interesse em atuar na area.

Ha também uma motivacao pessoal por tras deste trabalho. Em 2019, a autora realizou um
periodo de estagio na Secretaria de Desenvolvimento Econémico do Governo do Estado do Rio
Grande do Sul. Nesta experiéncia, teve a oportunidade de entrar em contato com a atuacgao
internacional de um ente subnacional, ao auxiliar no desenvolvimento de estudos que embasaram
0s encontros e viagens internacionais de representantes do governo estadual. Com isso, foi
possivel compreender como as relac@es internacionais podem ser um importante instrumento para
a realizacdo de politicas locais. Assim, esse trabalho serve também como resposta para
curiosidades pessoais, buscando contribuir para um maior conhecimento sobre o impacto das
relacBes internacionais no ambito local.

Para atingir os objetivos estipulados por este trabalho, optou-se por realizar uma pesquisa
qualitativa, pautada em analises bibliografica e documental, de fontes primarias e secundarias.
Para atingir o primeiro objetivo — identificar critérios relevantes para a qualificacdo da
paradiplomacia dos estados federados como um processo de politica externa a partir de uma
perspectiva tedrica —, realiza-se um levantamento bibliografico sistematizado de relevantes
pesquisadores internacionais da area, entre eles Cornago (2010); Criekemans (2010); Duchacek
(1990); Hocking (1999); Kincaid (1990); Keating (1999); Michelmann (1990); e Soldatos (1990);
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e de pesquisadores nacionais, entre eles Nunes (2005); Prado (2018); Rodrigues (2008); Salomén
(2011); Salomon e Nunes (2007); Tavares (2016); e Vigevani (2006).

Para atingir o segundo e o terceiro objetivo — analisar a atuacdo internacional do Rio
Grande do Sul nas gestdes de Tarso Genro e de José lvo Sartori e identificar se se tratam de
processos de politica externa ou de relagdes externas — sdo utilizadas fontes primérias e
secundérias. As fontes primarias utilizadas sdo documentos produzidos e disponibilizados pelo
governo estadual do Rio Grande do Sul, os quais sdo apresentados a seguir.

Para identificacdo dos esforcos de planejamento das gestbes em prol da paradiplomacia,
sdo utilizados os Planos de Governo das gestdes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, publicados
em 2010 e 2014, respectivamente. Os Planos sdo documentos apresentados pelas candidaturas aos
governos executivos no periodo eleitoral, expondo as politicas propostas e as diretrizes que
orientardo a gestdo caso eleita. Para analise dos objetivos paradiplomaticos tracados ao longo das
gestbes, sdo utilizados os Planos Plurianuais (PPA) dos quadriénios 2012-2015 e 2016-2020, os
quais sao instrumentos de planejamento publico dos governos executivos federal, estaduais e
municipais que apresentam os programas e as metas a serem executadas por cada gestéo.

Para avaliacdo dos resultados obtidos nas atividades internacionais dos governos, sao
utilizados os Relatdrios de Avaliagdo dos PPAs, que sdo avaliagdes anuais do andamento dos
PPAs, com as acOes realizadas e as metas alcancadas ao longo de cada ano. Também séo
utilizadas as Mensagens dos Governadores a Assembleia Legislativa, as quais sdo documentos de
prestacdo de contas anual do governo executivo ao legislativo estadual. As Mensagens apresentam
as acoes realizadas ao longo do ano, os resultados obtidos e as metas para o proximo ano. Os
Planos de Governo, os PPAs, os Relatérios de Avaliagdo dos PPAs e as Mensagens do
Governador foram obtidos através do portal online da Secretaria de Planejamento, Governanca e
Gestéo do Rio Grande do Sul.

Para andlise das atividades de politica externa executadas pelos governos, sdo utilizadas as
Agendas dos Governadores Tarso Genro e José Ivo Sartori, as quais eram divulgadas diariamente
e apresentavam os compromissos oficiais dos governadores ao longo dos mandatos. As Agendas
foram obtidas através do Portal da Transparéncia do governo estadual. Para avaliar a
institucionalizacdo da paradiplomacia dentro dos governos, utilizam-se Decretos, Ordens de
Servico e Leis Complementares da legislacdo estadual, obtidos atraves do portal online da
Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul. Para este fim, também s&o utilizados relatorios
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técnicos elaborados pelos 6rgdos do governo para orientacao e auxilio nos processos de tomada de
decisdo, obtidos através do portal online do governo estadual e diretamente nos arquivos do
Centro Administrativo do governo. Por fim, foram utilizadas também entrevistas concedidas pelos
governadores a veiculos de imprensa e noticias divulgadas pelo préprio governo no Portal de
Noticias do Estado do Rio Grande do Sul.

Os Planos de Governo, as Agendas dos Governadores, os Decretos, Ordens de Servigo e
Leis Complementares pertinentes e os relatorios técnicos foram analisados integralmente, por se
tratarem de documentos concisos. Os PPAs e seus Relatorios de Avaliacdo, assim como as
Mensagens dos Governadores a Assembleia Legislativa, por se tratarem de documentos extensos,
foram analisados a partir de palavras-chaves, através das ferramentas de pesquisa dos proprios
documentos. As palavras-chaves utilizadas foram: “Internacional”; “Internacionais”; “Exterior”;
“Estrangeiro(a)”; “Mundo”; “Exporta¢do”; e “Global”. A partir destes termos, foram localizadas
as sessdes que abordam as questdes de cunho internacional em cada documento. Estas, por sua
vez, foram analisadas integralmente.

No que tange a abordagem teoérica utilizada por este trabalho, algumas observacdes devem
ser feitas. Por ser um campo de estudo novo e ainda pouco explorado em comparacdo a temas
mais tradicionais das relagdes internacionais e, além disso, por ser um fendmeno interconectado a
outros eixos das RelacBes Internacionais e da Ciéncia Politica — entre eles a globalizagdo, a
interdependéncia e a integracdo regional —, ainda ndo se logrou desenvolver uma abordagem
tedrica compreensiva para melhor compreender a paradiplomacia (CRIEKEMANS, 2010;
AGUIRRE, 1999; BANZATTO, 2016).

Para Blatter et al. (2008), os estudos da area ou ndo possuem referencial tedrico ou
utilizam abordagens bastante diferentes, dificultando a identificacdo de uma teoria geral. Ciente
desta dificuldade metodoldgica, este trabalho optou por utilizar a abordagem tedrica da
perspectiva de Analise de Politica Externa (APE). Segundo Salomén (2011, p. 46, traducéo
nossa)“, “a APE ¢ uma subarea das relagdes internacionais preocupada com o estudo dos
determinantes, dos processos de tomada de decisdo e da implementacdo da politica externa”.

Apesar de tradicionalmente utilizada para analisar a politica externa dos Estados nacionais, esta

* No idioma original: “The FPA is the sub-field of International Relations concerned with the study of the
determinants, decision-making processes and implementation of foreign policy”.
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perspectiva também pode ser utilizada na analise de casos paradiplomaticos, pois seu foco esta no
agente da politica externa, seja ele nacional ou subnacional (SALOMON, 2011; WHITE, 1999).

A fim de analisar as questdes levantadas nesta introducéo, o presente trabalho se organiza
em cinco capitulos, sendo o primeiro esta introducdo. O segundo capitulo fornece as bases
necessarias para investigar a atuacdo internacional dos estados federados brasileiros. Inicialmente,
sdo tratados os principais pontos da abordagem da Andlise de Politica Externa aplicada a
paradiplomacia, com base nos trabalhos de Mercher e Pereira (2018); Salomon e Pinheiro (2013);
Salomén (2011); e White (1999). Em seguida, sdo abordadas as principais ferramentas
empregadas pelos entes subnacionais em sua atuagdo internacional, a partir de Cornago (2010);
Criekemans (2010); Duchacek (1990); Michelmann (1990); Soldatos (1990); e Tavares (2016).
Sdo abordadas também as particularidades da paradiplomacia dos entes subnacionais brasileiros,
com base em Nunes (2005); Prado (2018); Rodrigues (2008); Silva (2010); e Vigevani (2006).
Por fim, sdo apresentados os critérios identificados como relevantes para a qualificagdo da
paradiplomacia dos estados federados, com base nos autores abordados ao longo do capitulo e,
principalmente, nos trabalhos de Hocking (1999); e Salomén e Nunes (2007).

O terceiro capitulo da seguimento ao esforco de qualificacdo da paradiplomacia, a partir
da andlise da atuacdo internacional do Rio Grande do Sul nos governos de Tarso Genro e de José
Ivo Sartori. Inicialmente, faz-se um histérico da atuacdo internacional do Rio Grande do Sul,
desde a criacdo da primeira estrutura de coordenacéo das relagdes externas do estado, em 1987,
até o término do governo de Yeda Crusius, em 2010. Em seguida, sdo apresentadas as relagdes
internacionais das administracdes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, estudadas a partir dos
critérios de qualificacdo da paradiplomacia apresentados no segundo capitulo.

O quarto capitulo, por sua vez, retoma os principais aspectos do estudo da atuacgdo
internacional das gestdes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, com o objetivo de identificar, a partir
dos critérios de qualificacdo aplicados no estudo, se se trata de casos de politica externa ou de
relagcdes externas subnacionais. Em seguida, sdo apresentados os limites da abordagem empregada
por este trabalho. Para tal, traz-se o exemplo do caso de importacdo de respiradores pelo Estado
do Maranh@o para enfrentamento da pandemia da Covid-19, de modo a observar se os critérios de
qualificagdo da paradiplomacia estipulados no primeiro capitulo também se sustentam quando
aplicados a este caso. Por fim, o Gltimo capitulo apresenta as consideracGes finais e faz uma

sintese das principais ideias expostas neste trabalho.
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2 O QUEE, AFINAL, PARADIPLOMACIA?

Em 1988, foi publicado o primeiro trabalho reunindo estudos de diversos pesquisadores
em torno da tematica paradiplomatica contemporanea. O livro “Soberanias perfuradas e relagdes
internacionais: contatos trans-soberanos e governos subnacionais®, editado por Ivo Duchacek,
Daniel Latouche e Garth Stevenson (1988), tinha como objetivo compreender as novas e
emergentes formas de diplomacia executadas por atores ndo-Estatais (CRIEKEMANS, 2010).
Este trabalho pioneiro analisou os tradicionais e emblematicos casos de relagfes internacionais
dos estados federados estadunidenses, das provincias canadenses — em especial as relacfes da
provincia de Quebec com a Franga — e das provincias belgas — com foco nas relacBes externas da
provincia de Flandres (DUCHACEK; LATOUCHE; STEVENSON, 1988). O termo
“paradiplomacia” — abreviagdo de “diplomacia paralela” — foi cunhado posteriormente, a partir do
trabalho de Panayotis Soldatos (1990).

Apesar de ser conhecido atualmente como o termo-chave para definir a atuagéo
internacional dos entes subnacionais, o conceito “paradiplomacia” ndo é consenso na literatura
(CRIEKEMANS, 2010). Por um lado, questiona-se o uso de “diplomacia” em “paradiplomacia”,
pois considera-se que a diplomacia seria um instrumento exclusivo do governo nacional
(TAVARES, 2016). Por outro lado, questiona-se a utilizagdo do sufixo “para”, abreviacdo de
“paralela”, pois aparenta gerar uma depreciagdo da atividade internacional subnacional, ao inferir
que ela ocorre a margem da diplomacia (BANZATTO, 2016).

Dessa forma, foram cunhados diversos outros termos para referir-se a este fendbmeno,
entre eles: “diplomacia constituinte” (KINCAID, 1990, p. 74, traducdo nossa)6, “diplomacia
multinivel” (HOCKING, 1993, p. 46, traducéo nossa)’, “diplomacia federativa” (LAMPREIA,
1995, p. 115), “politica externa federativa” (RODRIGUES, 2006, p. 4), “pos-Oiplomacia”
(AGUIRRE, 1999, p. 205, traducdo nossa)® e “diplomacia subestatal” (CORNAGO, 2010, p. 17,
tradugdo nossa)’. Entretanto, Duchacek (1990) defende a utilizagio do termo “paradiplomacia”,

argumentando que o sufixo “para” ndo diz respeito a uma atividade marginal, mas a algo

> No idioma original: “Perforated sovereignties and international relations: trans-sovereign contacts and subnational
governments”.

® No idioma original: “constituent diplomacy”.

” No idioma original: “multilayered diplomacy”.

® No idioma original: “postdiplomatic”.

% No idioma original: “sub-state diplomacy”.
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subsidiario ou auxiliar. Da mesma forma, Soldatos (1990) argumenta que a atuacéo internacional
dos entes subnacionais possui 0s elementos constituintes de uma verdadeira politica externa,
podendo entdo ser considerada uma variante da diplomacia.

Este capitulo busca fornecer a base e os instrumentos necessarios para investigar as
relagdes internacionais dos estados federados brasileiros e responder ao primeiro objetivo deste
trabalho, sendo ele: identificar critérios que qualifiquem a paradiplomacia dos estados federados
como um processo de politica externa e a diferenciem de processos de relacdes externas a partir
de uma perspectiva tedrica, com base na literatura de relevantes pesquisadores da tematica. Para
isso, este capitulo esta dividido em quatro se¢des.

A primeira se¢do traz a abordagem de Andlise de Politica Externa aplicada a
paradiplomacia, apresentando as principais caracteristicas deste quadro analitico, as suas
adaptacOes para abarcar a andlise da politica externa dos entes subnacionais e 0s pontos da
abordagem que serdo utilizados por este trabalho. A segunda secdo, por sua vez, aborda as
principais ferramentas empregadas pelos entes subnacionais em sua atuacdo internacional. A
terceira secdo foca nas particularidades da paradiplomacia dos entes subnacionais brasileiros.
Aborda o surgimento da paradiplomacia no Brasil, 0 posicionamento do governo federal sobre a
atuacdo internacional de seus entes subnacionais, as disposi¢cbes constitucionais da
paradiplomacia e os problemas identificados na politica externa subnacional brasileira. Por fim, a
quarta secdo apresenta os critérios identificados como relevantes para a qualificacdo da

paradiplomacia dos estados federados.

21 A ABORDAGEM DE ANALISE DE POLITICA EXTERNA APLICADA A
PARADIPLOMACIA

Apesar de ser considerada uma definicdo satisfatoria de paradiplomacia, a conceituacdo
desenvolvida por Cornago (1999) — apresentada na introdugdo deste trabalho — possui uma
limitag&o. Ao definir paradiplomacia como a atuacdo internacional dos governos subnacionais a
partir do estabelecimento de contatos permanentes ou ad hoc com atores estrangeiros, o autor ndo
distingue as atividades internacionais meramente reativas ou momentaneas — ad hoc — das

atividades estruturadas, com objetivos definidos e parte de um planejamento de governo
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(SALOMON, 2011; WHITE, 1999). Segundo Salomén (2011, p. 49, traducdo nossa)™®, “em
outras palavras, ndo leva em consideracdo a distingdo entre politica externa (planejamento) e acao
externa (mera pratica)”. E importante reiterar essa distingdo, pois grande parte da literatura da
tematica considera a paradiplomacia como uma politica externa (SOLDATOS, 1990;
RODRIGUES, 2008; SALOMON, 2011), ja que possui componentes essenciais desse processo:
planejamento, estabelecimento de objetivos claros, analise do cenério de implementacdo e
avaliacdo dos resultados (ZIRING; PLANO; OLTON, 1995).

Reconhecer a dimensdo de politica externa da paradiplomacia abre diversas op¢des de
abordagens metodoldgicas para auxiliar na compreensdo desse fendmeno (MERCHER;
PEREIRA, 2018). Considerando que o objetivo principal deste trabalho é identificar critérios que
qualifiquem a paradiplomacia dos estados federados como um processo de politica externa e a
diferenciem da mera pratica de relacBes externas, torna-se necessario entdo compreender a
paradiplomacia a partir dos diferentes niveis que a compdem: subnacional, nacional e
internacional. A abordagem de Anélise de Politica Externa se mostra adequada para esse esforco,
ja que possui como um de seus objetivos principais a compreensdo dos agentes de politica
externa como atores compostos por varias camadas, cada uma com Seus proprios interesses e
motivacdes (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

As analises feitas com base na APE buscam identificar os determinantes, 0s objetivos, o
processo de tomada de decisdo e as acGes efetivamente realizadas na politica externa de um
agente (SALOMON; PINHEIRO, 2013). Segundo Figueira (2011, p. 19) a APE:

[...] busca a compreensdo da politica com base em seu processo de constituicao,
considerando uma diversidade de varidveis que influenciam diretamente a formagdo da
agenda, o processo de escolha entre as alternativas decisorias e o préprio processo de
implementacdo da politica, superando, com isso, as andlises que consideram o Estado

um ator monolitico, em que o interesse nacional se confunde com o préprio interesse do
Estado.

Dessa forma, esta abordagem parte da premissa de que a atuacdo internacional dos
agentes inicia com um processo de tomada de decisdo de politica externa, que ocorre a partir da
interacdo entre os diferentes atores internos e externos ao agente e € composto por regras,
instituicOes, individuos e correlagdes de forcas (HILL, 2003). Nesse ambito da tomada de
decisbes, a APE questiona como ¢ feita a politica externa do agente analisado, como as decisdes

19'No idioma original: “In other words, it does not take into account the distinction between foreign policy (plan) and
foreign action (mere practice)”.
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sdo produzidas internamente, quais atores influenciam esta decisdo, como o legislativo e o
executivo interagem em decisdes de natureza internacional, qual o papel das burocracias de
politica externa nesse processo e, até mesmo, como 0s aspectos cognitivos do lider do governo
podem influir na tomada de decisdo (FIGUEIRA, 2011).

A APE tem como foco a atuacdo internacional de governos especificos, os quais,
tradicionalmente, eram governos nacionais (WHITE, 1999). Entretanto, nas Ultimas décadas,
outros niveis de governo vém desenvolvendo suas proprias politicas externas e passaram a ser
considerados objetos de analise da APE. No ambito supranacional, a abordagem tem se ocupado
da andlise dos agentes de processos de integracdo regional em desenvolvimento, com destaque
para a Unido Europeia. No ambito subnacional, os governos estaduais e municipais tém ganhando
espaco na literatura da APE, ao descobrir-se que muitas das ferramentas utilizadas nos estudos
dos atores Estatais podem ser adaptadas ao estudo dos atores subestatais (SALOMON, 2011;
SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Para adaptacdo das ferramentas analiticas da APE aos atores subnacionais, considera-se
que, além dos dois cenérios tradicionais de analise da abordagem, é necessario acrescentar
também um terceiro cenério. Os dois cenarios tradicionais sdo o interno ao ator analisado — no
qual analisa-se o funcionamento interno do ator, suas instituicdes e a situacdo juridica em que se
encontra — e 0 internacional — no qual sdo analisados os fluxos financeiros, as redes e
organizagOes internacionais, as oportunidades, 0s processos de cooperacdo e a competicdo por
recursos. O terceiro cenario sugerido, por sua vez, é o do Estado nacional em que o ator
subnacional analisado estd inserido, de modo a compreender como as dindmicas
socioeconémicas, a relagdo com o governo central e a posicdo desse ator na legislacdo e na
politica nacional influem em sua politica externa (MERCHER; PEREIRA, 2018).

No Brasil, o estudo da paradiplomacia a partir da APE ganhou destaque com o trabalho de
Monica Salomén (2011). A autora utilizou esta abordagem para examinar as principais questoes
levantadas nos estudos da atuacdo paradiplomatica dos governos subnacionais brasileiros, entre
elas as origens da paradiplomacia no Brasil e as suas caracteristicas e particularidades. Em sua
andlise, Salomon considerou trés niveis: o nivel das unidades subnacionais, o nivel de interacéo
entre estas unidades e a politica externa nacional e o nivel de interacdo destas unidades com o
processo de integracdo regional do Mercosul (SALOMON, 2011). Esta analise em camadas da

paradiplomacia j& havia sido empregada pela autora anteriormente, ainda que sem citar
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diretamente a APE como abordagem principal. Em 2007, um estudo desenvolvido com Carmem
Nunes comparou as dimensdes institucional — estrutura paradiplomaética — e substancial — agenda
e instrumentos da politica externa subnacional — da atuacdo externa do estado do Rio Grande do
Sul e do municipio de Porto Alegre (SALOMON; NUNES, 2007).

Apesar de ter como foco o agente Estatal — ou subnacional — da politica externa, a APE
tem como importante variavel em suas andlises todos os demais atores da sociedade civil que
possam influenciar esse processo. As influéncias, 0s contextos em que 0 agente esta inserido e as
interacBes com outros atores sao consideradas inputs, enquanto as acoes efetivamente realizadas e
0s resultados obtidos ap0s esse processo sdo considerados os outputs (CLARKE; WHITE, 1989).
Ademais, ao utilizar a abordagem da APE, o estudo da politica externa de um agente deve passar,
necessariamente, pela compreensao da relacdo entre este agente e a sua estrutura burocratica, pois
mesmo os diferentes departamentos de um governo nacional ou subnacional participam deste
processo de barganha na tomada de deciséo da politica externa e procuram defender seus préprios
objetivos (ALLISON; ZELIKOW, 1999).

Outra importante variavel da APE é o aspecto individual dos envolvidos no processo de
tomada de decisdo. A abordagem considera que cada individuo envolvido possui seus préprios
interesses e preferéncias, independentes da burocracia da qual fazem parte. Dessa forma, a
politica externa € considerada um processo de interacdo em busca de um equilibrio entre os
interesses e objetivos do agente estatal, da sociedade civil, da burocracia governamental e dos
individuos envolvidos no processo (FIGUEIRA, 2011). E importante mencionar, também, que,
ainda que o processo de tomada de decisdo de politica externa tenha um papel central na analise
da APE, ndo é o Unico campo de estudo da abordagem. Todas as fases de uma politica externa,
como a formulacdo da agenda, o processo de barganha e tomada de deciséo e a implementacao da
politica externa, sdo levadas em consideracdo, assim como as influéncias, os contextos e as
praticas sociais que nelas incidem (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Dada a variedade de escopos disponiveis para a analise da politica externa de um ator
subnacional mesmo dentro da abordagem da APE, alguns pontos especificos a serem abordados
foram selecionados por este trabalho. White (1999), ao aplicar a APE a anélise do contexto de
integracdo dos paises europeus no final da década de 1990, estabeleceu seis eixos de anlise que
constituem o sistema de politica externa de um governo, sendo eles: (1) os atores governamentais

e da sociedade civil envolvidos no processo de politica externa; (2) a natureza do processo — aqui
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entendida como as disposi¢des juridicas que autorizam a extensdo e 0 escopo de atuacao
internacional do governo subnacional; (3) as questdes abordadas por este governo na arena
internacional; (4) as ferramentas para implementacdo disponiveis; (5) 0 contexto em que cada
politica é desenvolvida; e (6) os resultados desse processo — que podem ser tanto os resultados
praticos da politica desenvolvida, como as licGes aprendidas pela burocracia ou pelos individuos
envolvidos. Estes seis eixos serdo utilizados para orientar a anélise da paradiplomacia dos entes

subnacionais brasileiros neste trabalho.

2.2 AS FERRAMENTAS PARADIPLOMATICAS

Apesar de aceita por muitos Estados, a atuagéo internacional dos entes subnacionais néo
deixa de ser fonte de preocupacdo para 0s governos centrais (SOLDATOS, 1990). Teme-se que
0s contatos de atores subestatais com atores internacionais possam interferir ou, até mesmo, levar
a uma fragmentacdo da politica externa nacional. Tem-se também a preocupacdo de que a
atuacdo internacional de diversos entes subnacionais em um mesmo Estado possa gerar posi¢oes
conflitantes no cenario internacional (DUCHACEK, 1990). Entretanto, Soldatos (1990) afirma
que a paradiplomacia gera mais beneficios do que prejuizos aos governos nacionais, pois a
descentralizacdo das relacbes exteriores tem o potencial de aumentar a eficiéncia da politica
externa nacional ao combinar os esforgcos dos diferentes niveis de governo e, consequentemente,
dividir os custos destas a¢Oes internacionais.

Ainda que as relacBes internacionais dos entes subnacionais possuam um formato
semelhante as relacdes internacionais dos Estados nacionais, algumas caracteristicas particulares
da paradiplomacia a diferenciam da diplomacia convencional. Entre estas particularidades estéo o
Sseu carater pragmatico e 0 seu escopo restrito de atuacdo, pois a paradiplomacia é considerada
um instrumento para auxiliar na implementacdo das politicas que sdo de competéncia dos entes
subnacionais, e ndo um fim em si mesmo. Dessa forma, os entes subnacionais utilizam-se de
ferramentas paradiplomaticas para defender seus interesses e objetivos na arena internacional
(KEATING, 1999; TAVARES, 2016). No ambito da abordagem da APE, as ferramentas
disponiveis para implementacdo das estratégias dos agentes sdo um dos eixos de anélise que
constituem o sistema de politica externa, de modo que é essencial conhecer as ferramentas

empregadas pelos atores subnacionais em sua paradiplomacia (WHITE, 1999).
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Uma das principais ferramentas paradiplomaticas utilizadas pelos entes subnacionais é a
recepcdo de missOes estrangeiras e a organizacdo de missdes ao exterior, as quais podem ser
lideradas pelos governadores e prefeitos, por dirigentes de secretarias e departamentos ou por
técnicos do governo subestatal (SOLDATOS, 1990). Neste ultimo caso, normalmente trata-se de
missdes de curta-duracdo, com pouca ou nenhuma cobertura da midia e com o objetivo de coletar
informacdes ou preparar o terreno para as missoes encabecadas pelo governador ou prefeito.
Estas missdes, por sua vez, costumam ser planejadas com meses — e até anos — de antecedéncia e
sdo intensamente divulgadas pela midia local. Participam deste tipo de missdo, aléem do
governante, secretarios, assessores, técnicos, deputados estaduais, vereadores, representantes da
inddstria local e jornalistas (DUCHACEK, 1990; MICHELMANN, 1990).

Entre as principais motivacGes para a realizacdo destas missfes internacionais estdo a
busca por financiamento externo em organismos internacionais e a captacdo de investimento
direto estrangeiro no setor privado. Destacam-se também os objetivos de aprimoramento das
relacfes com atores estrangeiros subnacionais ou nacionais de interesse e a cooperacao técnica e
tecnoldgica (NUNES, 2005; SILVA, 2010).

Outra importante ferramenta paradiplomatica é a organizacao ou participacdo em feiras e
eventos comerciais de tematicas especificas. Estes eventos promovem a industria, a tecnologia e
o turismo local e sdo importantes espacos para buscar novos mercados exportadores para as
pequenas e médias empresas da regido, prospectar investimentos externos e atrair turistas
(DUCHACEK, 1990). Além da participacdo nas feiras, a organizacdo destes eventos também
contribui para o desenvolvimento local. Os estados e cidades que recebem estes eventos investem
no aprimoramento de suas infraestruturas, telecomunicacdes e transporte para melhorar a imagem
local e atrair empresas e investidores interessados em atuar na regido (SOLDATOS, 1990).

No caso de muitos entes subnacionais, grande parte da paradiplomacia ocorre no ambito
transfronteirico. O continente europeu é o principal exemplo deste caso, com um espaco
geografico reduzido e uma quantidade relativamente grande de paises, a paradiplomacia entre
fronteiras € essencial na regido. Nesse tipo de paradiplomacia, as ferramentas mais empregadas
sdo a cooperacdo em infraestrutura e recursos naturais compartilhados — entre eles, pontes,
estradas e florestas —, o compartilhamento de servigos de fornecimento de energia, transporte e
telecomunicacgdes e o0 apoio aos trabalhadores que se deslocam diariamente de um pais a outro
(MICHELMANN, 1990). Na América do Sul, entretanto, exceto no que tange o
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compartilhamento de recursos naturais, a paradiplomacia transfronteirica ndo possui tanta
relevancia. Ao contrario do continente europeu, em que muitos dos grandes centros econémicos e
populacionais encontram-se perto das fronteiras nacionais, as regides de fronteira sul americanas
possuem baixa densidade demografica e econémica (VIGEVANI, 2006).

O desenvolvimento de parcerias para compartilhamento de conhecimento e tecnologia
também é uma importante ferramenta paradiplomatica. Os entes subnacionais enviam missdes
técnicas ao exterior para visitar projetos infraestruturais modelo, conhecer politicas publicas de
seu interesse e sondar institutos desenvolvedores de tecnologia e conhecimento. Da mesma
forma, recebem delegacOes de atores subestatais ou nacionais estrangeiros para apresentar as boas
praticas implementadas em sua regido (DUCHACEK, 1990). Este processo fortalece as
cooperacgOes bilaterais e multilaterais ao promover internacionalmente os programas, tecnologias
e politicas regionais de sucesso e trazer conhecimento e boas praticas do exterior para
implementagdo no ambito local (CRIEKEMANS, 2010).

Outra ferramenta relevante e amplamente utilizada é a participacdo em redes multilaterais
e organizacdes internacionais. Através de redes tematicas voltadas a estados e municipios, 0s
entes subnacionais logram participar do desenvolvimento da agenda internacional e compartilhar
conhecimento com regides com experiéncias e problemas semelhantes. As redes também
permitem que estes atores unam-se para alcancar objetivos especificos conjuntos, em tematicas
como combate a poluicdo, protecdo ao meio ambiente e aos recursos naturais compartilhados e
auxilio a migrantes e refugiados (CRIEKEMANS, 2010).

Além da participacdo em redes voltadas aos governos subnacionais, estes atores também
buscam participacdo em organismos e mecanismos multilaterais reservados aos governos
nacionais. Na maioria dos casos, 0s atores subestatais podem participar de conferéncias e sessdes
de organizacdes internacionais somente na capacidade de observadores. Em alguns organismos e
blocos regionais, entretanto, tem-se a inclusdo dos governos subnacionais em instancias
decisorias, como o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul e o Comité das Regides da Unido Europeia (JUNQUEIRA, 2018;
SOLDATOS, 1990; MICHELMANN, 1990).

Ademais, o0s atores subnacionais também tém acesso a instituicbes financeiras
internacionais (TAVARES, 2016). O Banco Mundial € um importante parceiro dos governos

estaduais e municipais, pois fornece empréstimos para a implementacdo de politicas publicas,
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presta assisténcia técnica e desenvolve analises para melhorar as finangas dos atores que a ele
recorrem (CORNAGO, 2010; SALOMON, 2011). Nesse aspecto, entretanto, existe uma
diferenciacdo entre entes subnacionais de paises desenvolvidos e de paises em desenvolvimento.
Segundo Salomén (2011), os entes subestatais de paises em desenvolvimento s&o,
costumeiramente, receptores de auxilio financeiro e cooperacdo internacional, enquanto os entes
subestatais de paises desenvolvidos sdo doadores, evidenciado uma discrepancia na forma como a
paradiplomacia opera.

Outra ferramenta paradiplomatica, de certa forma restrita aos entes subnacionais com
maior estrutura paradiplomatica e recursos econdmicos, é o estabelecimento de representaces no
exterior. A instalacdo de escritorios de representacdo subnacional sinaliza a intencdo de expansao
e aprofundamento da cooperagdo com governos nacionais e setores privados internacionais
(CRIEKEMANS, 2010). Para Duchacek (1990), os principais objetivos desta ferramenta sao a
captacdo de investimentos em instituicOes estrangeiras privadas e governamentais € a promogao
das industrias locais em busca de novos mercados exportadores. Objetiva-se também monitorar o
ambiente politico e econdmico do local escolhido para estabelecimento da representacdo, de
modo a reunir maior poder de lobbying com politicos e empresarios locais e beneficiar os
esforcos de promocgédo comercial e atracdo de investimentos (MICHELMANN, 1990).

Assim como na diplomacia tradicional, a paradiplomacia também se utiliza de acordos e
atos como ferramentas relevantes em sua atuacdo, ainda que com naturezas diferentes. Esta area
da paradiplomacia é considerada uma zona juridica cinzenta, visto que ainda ndo esta claro se 0s
governos federais podem ser responsabilizados por acordos internacionais celebrados por seus
entes subnacionais em caso de ndo cumprimento. Segundo Rodrigues (2008), os acordos
firmados entre governos subnacionais e atores internacionais ndo podem ser considerados
tratados, mas sim acordos ou convénios, ja que ndo sdo regidos pela Convencao de Viena sobre
Direito dos Tratados. Considera-se que, enquanto os tratados da diplomacia tradicional assinados
por Estados sdo mandatorios e estdo sujeitos a punicGes na arena internacional em caso de nao
cumprimento, os acordos firmados por entes subnacionais possuem uma natureza nao-mandatéria
(MICHELMANN, 1990). A principal motivacao por trds da utilizacdo desta ferramenta é fazer
um registro substancial e material das cooperacGes entre entes subnacionais e Estados nacionais,
empresas ou outros atores subnacionais (CRIEKEMANS, 2010; SOLDATOQOS, 1990).
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Tavares (2016) cita alguns exemplos de acordos firmados por entes subnacionais: 0s
Acordos de Cooperacédo, que declaram os termos cooperativos de uma parceria entre dois atores;
os Acordos de Empréstimo, contratos entre tomador de empréstimo e emprestador — normalmente
bancos e fundos internacionais — que definem os termos e condigdes do empréstimo, assim como
0s meios de pagamento; e os Protocolos de Intencéo, que expressam o acordo mutuo entre duas
ou mais partes em tematicas especificas de cooperagdo. Com formato mais informal, tém-se ainda
as Declaracbes Politicas, as quais sdo documentos contendo declaracbes de lideres ou
representantes do governo sobre objetivos conjuntos com atores internacionais, € 0 Envio de
Cartas ou Notas entre representantes de dois governos, que indicam uma aproximacao entre 0s
dois atores e podem conter a estrutura inicial de uma possivel cooperacdo (TAVARES, 2016).

Por fim, outra ferramenta paradiplomatica importante, referente a estrutura burocréatica
dos entes subnacionais, € o estabelecimento de mecanismos e instituicdes para a conducao das
relagdes internacionais. Os atores subnacionais interessados em iniciar ou expandir sua atuagao
paradiploméatica estabelecem assessorias, departamentos ou secretarias voltadas ao
desenvolvimento das atividades internacionais. Para tanto, contratam ou alocam funcionarios
especializados em tematicas de relacbes exteriores, economia internacional ou ciéncia politica,
formulam legislacGes para facilitar o processo de atuacdo internacional e implementam politicas
de atracéo de investimentos e promocéo das exportagdes (SOLDATOS, 1990).

Segundo Salomdn (2011), o estabelecimento de uma burocracia ndo é imprescindivel para
gue um ente subnacional atue internacionalmente, mas a sua existéncia sinaliza a intencdo de
desenvolvimento de uma paradiplomacia estruturada, coerente e especializada. Entre os entes
subnacionais de um mesmo pais podem existir diversas variacdes em termos de tamanho das
burocracias paradiplomaticas, do nivel de experiéncia e especializacdo dos funcionarios que nelas
atuam e dos recursos financeiros disponiveis para atuar internacionalmente (MICHELMANN,
1990). No caso dos governos estaduais, a burocracia de paradiplomacia pode tomar algumas
formas, entre elas: de uma secretaria especifica para a pasta ou vinculada a tematica econdmica;
de um departamento para relacdes internacionais dentro de alguma outra secretaria; de uma
assessoria vinculada ao gabinete do governador; ou de uma agéncia estadual dedicada a atracdo
de investimentos, ao comércio exterior ou & promogao do turismo local (NUNES, 2005).

Ainda no escopo dos governos estaduais, Cornago (2010) identifica trés modelos de
organizacdo da burocracia de paradiplomacia. No primeiro modelo, com uma abordagem
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horizontal, o setor dedicado a paradiplomacia é responsavel apenas pela coordenacdo das
atividades internacionais dos outros departamentos e secretarias do governo estadual. No segundo
modelo, ha uma estrutura organizacional vertical, em que o departamento ou secretaria dedicada
a paradiplomacia é responsavel pela execucdo das atividades internacionais de todo o governo,
tanto no conteddo das politicas, quanto na logistica de implementacdo. Por fim, no terceiro
modelo, é implementado um sistema misto, contendo elementos de uma coordenagdo horizontal
da paradiplomacia, mas com uma integracgéo vertical das ferramentas paradiplomaticas.

A principal preocupacdo quando se trata das burocracias paradiplomaticas dentro dos
governos subnacionais é que a cada nova eleicdo e troca de gestdo a estrutura existente pode ser
modificada ou extinta. Isto dificulta o desenvolvimento de um planejamento e a formulacéo de
objetivos paradiplométicos de longo prazo, considerados componentes essenciais da politica
externa (RODRIGUES, 2008). Além de prejudicar, da mesma forma, a constituicdo de um
quadro fixo de servidores experientes e especializados em relacGes internacionais, que acabam
sendo realocados para outros departamentos ou desligados do funcionalismo publico apds a
extincao das estruturas paradiplomaticas em que atuavam (NUNES, 2005).

Certas  estruturas e  programas, consideradas  responsabilidades  definidas
constitucionalmente e essenciais a vida, ndo podem ser descontinuadas a cada novo governo, tais
quais as politicas das areas de salde, educacdo, justica e seguranga. As estruturas e programas
paradiplomaéticos, por outro lado, ndo sdo obrigacdo constitucional dos governos estaduais e ndo
sdo tidas como essenciais (NUNES, 2005). Esta constante desestruturacdo ou descontinuidade da
estrutura burocratica paradiplomatica € uma das principais caracteristicas da paradiplomacia dos

entes subestatais brasileiros, as quais serdo aprofundadas na préxima secdo deste capitulo.

2.3 A PARADIPLOMACIA NO BRASIL

No Brasil, a paradiplomacia contemporanea teve seu inicio a partir do processo de
redemocratizacdo ocorrido na decada de 1980. A redemocratizacdo do pais foi acompanhada por
um movimento de descentralizagcdo politica, que devolveu aos estados e municipios parte da
autonomia que lhes havia sido limitada durante o periodo ditatorial (SALOMON, 2011). Os
primeiros passos da paradiplomacia no pais foram dados com a implementacdo das primeiras
estruturas subnacionais voltadas as relacdes internacionais, pelos estados do Rio de Janeiro e do
Rio Grande do Sul — em 1983 e 1987, respectivamente (RODRIGUES, 2002). Foi a partir da
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década de 1990, entretanto, que mais estados e municipios brasileiros iniciaram suas trajetorias
paradiplomaticas. Motivados, sobretudo, pelo cenério de endividamento interno e de crise fiscal
nacional e pelo inicio do processo de integracao regional do Mercosul, os atores subnacionais
viram na arena internacional uma saida para a crise instaurada no pais (SARAIVA, 2006;
RODRIGUES, 2008; BARBOSA, 2014).

A primeira reacdo do governo nacional a atuacdo internacional de seus entes subnacionais
foi de inquietude. Ao longo das décadas de 1980 e 1990, o Ministério das Relacbes Exteriores
(MRE) emitiu diversos relatérios questionando a legalidade dos acordos que 0s governos
estaduais e municipais passaram a firmar com atores internacionais. Entretanto, mesmo com esta
desconfianga, 0 MRE né&o chegou a obstruir de fato as cooperacdes internacionais estabelecidas
(SALOMON, 2011; NUNES, 2005). A aceitacdo da paradiplomacia por parte do governo
nacional e do MRE veio em 1995, quando o Ministro das Relacdes Exteriores Luiz Felipe
Lampreia, em seu discurso de apresentacdo na Comissao de Relagdes Exteriores da Camara dos
Deputados, afirmou que auxiliar os estados e municipios brasileiros em suas atuagdes
internacionais era uma das diretrizes do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso:

Os estados e mesmo 0s municipios tém crescentemente uma agenda internacional que se
soma a agenda externa da Unido, responsavel em primeira instancia pelas relagdes
exteriores do pais. Essa nova e dindmica dimensdo da nossa diplomacia requer um
esforco permanente de didlogo, de troca de informagéo e de consultas entre o Executivo
federal e as Regides, Estados e Municipios, de forma que haja maior coordenacdo e a

maior harmonia possivel nos diversos niveis do relacionamento internacional do Brasil.
(LAMPREIA, 1995, p. 115).

O termo “paradiplomacia federativa”, utilizado pelo Ministro em seu pronunciamento, foi
cunhado pelos diplomatas do MRE e faz referéncia & atuacdo internacional individual dos
governos estaduais brasileiros e a participacdo destes no processo decisorio da politica externa do
governo central (SALOMON, 2011; PEREIRA, 2004). Entretanto, segundo Salomén (2011), este
canal de participacdo dos governos estaduais e municipais na formulacdo da politica externa
nacional ndo chegou a se concretizar.

Ainda em 1995, considerando o aumento da procura dos estados e municipios por
assessoramento em assuntos de relagBes internacionais, o0 MRE instituiu escritorios de
representacdo em alguns estados brasileiros. O primeiro foi instalado no Rio Grande do Sul e, em
seguida, mais sete escritorios foram instalados, nos estados de Minas Gerais, Parana, Santa
Catarina, Amazonas, Espirito Santos, Rio de Janeiro e S&o Paulo (RODRIGUES, 2008). Para
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gerir os escritorios, intermediar as relages do MRE com os entes subnacionais e assessorar 0s
governos estaduais e municipais em suas tratativas internacionais, a gestdo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso criou, em 1997, a Assessoria de Relacdes Federativas (ARF),
vinculada ao Gabinete do Ministro das Relac6es Exteriores (NUNES, 2005; MOURA, 2002).

Em 2003, no governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a ARF foi transformada na
Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares e teve seu escopo expandido,
passando a ser responsavel também pelas relacbes do MRE com o Congresso Nacional e com as
Assembleias Legislativas estaduais (NUNES, 2005). Outra iniciativa do governo Lula foi o
estabelecimento da Assessoria de Cooperacdo Internacional Federativa (ACIF), dentro da
Subchefia de Assuntos Federativos, ambas vinculadas ao Ministério da Casa Civil. A ACIF ficou
responsavel por promover e coordenar a paradiplomacia dos estados e municipios brasileiros,
tendo destaque na criacdo do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul (FCCR)*! (SALOMON, 2011; RODRIGUES, 2008).

Segundo Prado (2018), as acOes internacionais dos governos subnacionais brasileiros
tendem a cooperacdo e a complementaridade com o governo federal, ainda que em algumas
ocasides tenham gerado crises com o governo nacional. Exemplo disso foi a chamada “guerra
fiscal” entre os estados do Rio Grande do Sul e da Bahia para atragdo de uma fabrica da
multinacional Ford no final da década de 1990. Nesta ocasido, os dois governos estaduais foram
criticados pelo governo federal, pois os termos fiscais ofertados pelos estados a empresa em troca
da instalacdo da fabrica ndo receberam o aval do executivo nacional, levantando debates sobre os
riscos das disputas entre estados por investimentos externos (VIGEVANI, 2006).

O escopo de atuacdo dos entes subnacionais na arena internacional esta condicionado aos
poderes constitucionais que lhes sdo atribuidos pelos governos nacionais (HOCKING, 1999).
Para Tavares (2016), tais ambitos de atuacdo sdo extensdes das competéncias internas dos atores
subnacionais. Ou seja, entende-se que estes atores podem atuar internacionalmente dentro das
tematicas que lhes sdo atribuidas pelo governo federal — usualmente, as tematicas de
desenvolvimento local, saude, educacdo, transporte, cultura, turismo, seguranca publica e

infraestrutura. Assim, as relagdes internacionais ndo sdo consideradas uma competéncia dos

1 O FCCR foi criado em 2004 para estimular o dialogo e a cooperagdo entre os entes subnacionais dos Estados-
membros do Mercosul. E composto pelo Comité dos Municipios e pelo Comité dos Estados Federados, Provincias e
Departamentos (MERCOSUL, 2016).
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estados e municipios, mas sim um dos instrumentos disponiveis para auxiliar na implementacéo
das politicas de responsabilidade destes atores (TAVARES, 2016; RODRIGUES, 2008).
No ambito da APE, é importante identificar a natureza do agente subnacional investigado
e a sua posicdo no governo central em que esta inserido, de modo a identificar os limites de sua
politica externa (WHITE, 1999). Dessa forma, em relacdo as disposi¢Oes juridicas do Estado
brasileiro para a paradiplomacia, Tavares (2014, p. 17) afirma que
[...] criou-se um consenso em torno da premissa que a lei fundamental brasileira nao
proibe a atuacdo dos entes federados no exterior. As restrices juridicas que existem
confinam-se apenas a pratica de alguns atos especificos, como a celebragéo de tratados.

Aceita-se, deste modo, que os entes federados atuem externamente, desde que tratem de
assuntos que digam respeito especificamente as suas competéncias constitucionais.

A Constituicdo de 1988 ndo autoriza de forma explicita a atuacdo internacional dos
estados e municipios brasileiros (TAVARES, 2016). O Art. 21 declara que “compete a Unido: I —
manter relacdes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes internacionais; Il —
declarar a guerra e celebrar a paz; 11l — assegurar a defesa nacional [...]” (BRASIL, 1988, p. 26).
O Art. 84, por sua vez, estabelece que “compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]
VIl — manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII
— celebrar tratados, convenc@es e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional
[...]” (BRASIL, 1988, p. 59). Por outro lado, o Art. 22, que lista as areas de poder legislativo
exclusivo da Unido, ndo menciona as relagdes internacionais.

No que tange as areas de atuacdo dos entes subnacionais, o Art. 23 estabelece como
competéncia comum do governo federal, dos estados e dos municipios as areas da salude, cultura,
educacdo, meio-ambiente, infraestrutura, habitacdo e combate a pobreza, entre outras.
Complementarmente, o Art. 25, Inciso I, define que “sdo reservadas aos estados as competéncias
que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigao” (BRASIL, 1988, p. 30). Assim, na falta de
uma definicdo constitucional mais clara, entende-se que 0s governos subnacionais brasileiros
podem conduzir suas relacfes exteriores nestas areas de jurisdigdo. Compreende-se também que
ndo h& nenhum tipo de proibicdo constitucional as atividades internacionais dos estados e
municipios brasileiros (TAVARES, 2016).

Alguns esforgos foram empreendidos no Congresso brasileiro para normatizar a
paradiplomacia. Em 2005, André Costa, deputado federal pelo Partido Democratico Trabalhista e

diplomata de carreira, apresentou a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 475/2005 a
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Cémara Federal (RODRIGUES, 2008). A PEC propunha o acréscimo de um Inciso Il ao Art. 23
da Constituigao:
Os estados, Distrito Federal e municipios, no ambito de suas competéncias, poderdo
promover atos e celebrar acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros,

mediante prévia autorizagdo da Unido, observado o Art. 49, e na forma da lei (BRASIL,
2005, p. 2).

Ainda que seja um avango para conferir legalidade a paradiplomacia, Rodrigues (2008)
destaca trés restrigdes contidas na PEC. Em primeiro lugar, os estados e municipios estariam
autorizados a promover atos e celebrar acordos apenas com outros entes subnacionais
estrangeiros, € ndao com Estados nacionais. Em segundo lugar, estes atos e acordos ainda
necessitariam de autorizacdo do governo federal. Por fim, deveriam também observar o Art. 49
da Constituicdo, o qual define que “é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: 1 —
resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional [...]” (BRASIL, 1988, p. 46), necessitando entdo
de aprovacao também por parte do Congresso Nacional.

Mesmo com estas limitagdes a atuacdo internacional dos entes subnacionais brasileiros, a
PEC ndo foi aprovada, tendo sido considerada inconstitucional pelo relator da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania (RODRIGUES, 2008). Este insucesso na Camara ndo impediu a
pratica paradiplomatica no Brasil. Nos anos posteriores, as relages internacionais tornaram-se
ainda mais difundidas pelos estados e municipios brasileiros, que consideraram esta lentiddo do
governo nacional para legislar sobre paradiplomacia como um incentivo para o desenvolvimento
de suas proprias estruturas paradiplomaticas locais (TAVARES, 2016).

Em pesquisa realizada por SILVA (2010) com estados brasileiros entre 2007 e 2008,
constatou-se que, dos 17 estados que participaram da pesquisa, 12 possuiam um Orgao
administrativo dedicado a paradiplomacia. Destes, quatro possuiam um Orgdo com status de
secretaria, sendo estas a Secretaria Executiva Adjunta de RelacGes Internacionais do Amazonas, a
Secretaria de Energia e Assuntos Internacionais do Rio Grande do Norte, a Secretaria do
Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais do Rio Grande do Sul e a Secretaria de
Articulagdo Internacional de Santa Catarina. Os demais estados, por sua vez, possuiam um 6rgéo
com status inferior ao de secretaria: o estado de Minas Gerais possuia uma Superintendéncia

responsdvel pelas relagcbes internacionais do governo no ambito da Secretaria de
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Desenvolvimento Econdmico, enquanto os estados de Alagoas, Bahia, Distrito Federal, Goias,
Parand, Rio de Janeiro e S&o Paulo possuiam uma assessoria alocada no Gabinete do Governador.

Segundo Nunes (2005), os estados brasileiros que dispdem de estruturas dedicadas a
paradiplomacia atuam, usualmente, em cinco areas principais: articulacdo internacional,
cooperacgéo internacional, atracdo de investimentos, ambito institucional e promocao comercial e
turistica. No ambito da articulacdo internacional, sdo destacadas as atividades de contato e
relacGes com atores estrangeiros; no ambito da cooperacdo internacional, destacam-se as relacfes
com governos estrangeiros e organizacdes internacionais para cooperagdo técnica e captacdo de
recursos financeiros; no ambito da atracdo de investimentos, tem-se a promocdo da economia
estadual em busca de investimentos diretos estrangeiros; na area institucional, destaca-se a defesa
dos interesses internacionais do estado dentro dos processos de tomada de decisdo da politica
externa nacional; e, por fim, no ambito da promocdo comercial e turistica, sdo destacados o
auxilio a insercdo das pequenas e medias empresas locais no mercado internacional e no
comércio exterior, além da divulgacéo do turismo regional.

Os orgdos dos governos estaduais responsaveis pela paradiplomacia desempenham uma
variedade de funcdes. Em uma capacidade de assessoria, monitoram 0s assuntos internacionais de
interesse do estado e assessoram 0 governo em matérias de relagdes internacionais. No plano
legislativo, acompanham os tratados e acordos internacionais assinados pelo governo federal que
possam interessar ou afetar o governo estadual, assim como auxiliam no processo de redagéo e
assinatura dos atos internacionais firmados pelo proprio estado. No ambito politico, representam
0 governo estadual junto a governos estrangeiros nacionais e subnacionais e organizacdes
internacionais. No ambito comercial, organizam e participam de feiras e eventos internacionais,
auxiliam na inser¢do das industrias locais no comércio exterior e promovem o0 turismo e o
agronegocio estadual no mercado externo (SILVA, 2010; NUNES, 2005).

Outra funcdo importante dos 6rgdos paradiplomaticos estaduais brasileiros é a captacao de
financiamento em bancos e fundos internacionais para os projetos de infraestrutura e as politicas
publicas locais, assim como a negociacdo e acompanhamento dos termos destes empréstimos
(SALOMON, 2011). A partir do Art. 52 da Constituicdo de 1988, infere-se que os estados e
municipios podem tomar empréstimos internacionais, desde que autorizados pelo Senado
Federal: “Compete privativamente ao Senado Federal: [...] V — autorizar operagdes externas de

natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos
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Municipios [...]” (BRASIL, 1988, p. 47-48). Estes processos de financiamento externo sdo a
Unica atividade paradiplomatica que necessita de aprovacéo do poder legislativo, pois a Unido €
considerada fiadora dos estados e municipios perante 0s organismos internacionais emprestadores
(SPADALE, 2014; TAVARES, 2014).

As estruturas paradiplométicas estaduais tém se envolvido também em tematicas
anteriormente consideradas de exclusividade do &mbito nacional, mas que passaram a ser
preocupacdo também dos atores subnacionais, como a atencdo e acolhimento a migrantes e
refugiados e a cooperacao internacional em questdes ambientais. Outro relevante eixo da atuacao
dos o6rgdos estaduais de relagBes internacionais, neste caso em estados que compartilham
fronteiras com Estados estrangeiros, € a cooperacdo em infraestruturas e recursos naturais
comuns e a atuacao conjunta em acdes de fronteira (NUNES, 2005; SILVA, 2010).

Em termos gerais, os estados brasileiros que atuam internacionalmente desenvolvem
acOes de carater pragmatico, as quais sdo fortemente influenciadas pelos interesses comerciais e
politicos imediatos dos lideres de cada gestdo. Entretanto, apesar de possuirem paradiplomacias
com estruturas e caracteristicas semelhantes, os objetivos e o nivel de envolvimento dos estados
brasileiros na arena internacional variam entre as regides (FARIAS, 2000; VIGEVANI, 2007).

Os estados da regido Sudeste sdo, tradicionalmente, os mais ativos internacionalmente,
destacando-se nas tematicas de atracdo de investimentos e promocao comercial. Grande destaque
¢ dado também a paradiplomacia da regido Sul, que tem forte atuacdo em tematicas de
cooperacdo fronteirica e de processos de integracdo, especialmente com os paises do Mercosul e
seus entes subnacionais. As regides Centro-Oeste e Nordeste destacam-se pela promoc¢do do
comeércio exterior, com destaque para a promoc¢do do agronegdcio no Centro-Oeste. A regido
Norte vem despontando na arena internacional recentemente, destacando-se em tematicas
ambientais e de integracdo da regifo amazénica (PRADO, 2018; BRIGAGAO, 2005).

Segundo Silva (2010), a paradiplomacia dos estados brasileiros enfrenta trés problemas
principais. Em primeiro lugar, h4 uma dificuldade de continuidade das estruturas e objetivos
paradiplomaticos entre as gestfes estaduais. Mesmo com o estabelecimento de estruturas
dedicadas a atuacgdo internacional do estado e de um corpo profissional especializado na tematica,
é comum que estas estruturas sejam modificadas, ou até extintas, apds uma mudanca de governo
ou mesmo dentro de um mesmo mandato. Em segundo lugar, constata-se uma baixa cooperacéo

com o governo federal na temética internacional, além de uma baixa capacidade de influéncia dos
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governos estaduais no processo de tomada de decisdo da politica externa nacional (SALOMON,
2011). Por fim, hd um baixo nivel de prestacdo de contas das atividades paradiplomaticas
desempenhadas pelos estados. Em grande parte, isto se deve pela falta de legislacdo nas
constituicbes estaduais que oriente a atuacdo internacional dos governos e pelo baixo

envolvimento das assembleias legislativas estaduais na paradiplomacia (SILVA, 2010).

2.4 CRITERIOS PARA QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA

Na introducdo deste trabalho, foram apresentadas algumas hipoteses de critérios relevantes
para a qualificacdo da paradiplomacia dos estados federados como um processo de politica
externa e a sua diferenciacdo de processos de relacGes externas, sendo eles: um planejamento de
politica externa por parte das gestdes estaduais; objetivos paradiplomaticos claros e definidos;
uma estrutura burocratica de paradiplomacia dentro dos governos; e atividades de politica externa
estruturadas. Ao longo das trés secdes anteriores deste capitulo, foi possivel confirmar estes
quatro critérios a partir da literatura da APE aplicada a paradiplomacia, dos estudos
contemporaneos da tematica paradiplomatica e dos estudos voltados a paradiplomacia dos entes
subnacionais brasileiros. Esta Ultima se¢do do capitulo, por sua vez, aprofunda estes critérios
propostos inicialmente e identifica outros critérios relevantes para a qualificacdo da politica
externa dos entes federados na literatura da tematica.

Em relacdo aos quatro critérios ja propostos, tem-se que o desenvolvimento de um
planejamento de politica externa por parte das gestGes estaduais e a formulacdo de objetivos
paradiplomaticos de longo prazo claros e definidos sdo considerados componentes essenciais para
as relagdes internacionais dos entes subnacionais (RODRIGUES, 2008). A existéncia de
estruturas burocraticas de paradiplomacia dentro dos governos estaduais, compostas por
profissionais capacitados e com experiéncia na tematica, por sua vez, sinaliza a intencdo de
desenvolvimento de uma paradiplomacia estruturada, coerente e especializada (SALOMON,
NUNES, 2007; SALOMON, 2011; SOLDATOS, 1990). Da mesma forma, a implementacio de
atividades de politica externa estruturadas, a partir da utilizacdo estratégica das ferramentas de
politica externa disponiveis por parte dos entes subnacionais, evidencia o amadurecimento do
processo de politica externa do governo analisado (SALOMON, 2011; WHITE, 1999).

Os estudos da paradiplomacia contemporanea nos fornecem algumas bases para

identificar outros critérios relevantes. Para Hocking (1999), a analise de paradiplomacia precisa
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[...] aplicar critérios de atuacdo internacional que ndo apenas vdo além daqueles
tradicionalmente associados ao Estado - soberania, territorio, populagdo e
reconhecimento — mas que também privilegiem a capacidade de perseguir uma “politica
externa” como dimensdo-chave da atividade internacional (HOCKING, 1999, p. 21,
traducéo nossa)*?.

Para tal, o autor sugere cinco critérios alternativos para analise da paradiplomacia, sendo
eles: objetivos e motivacao; extensdo e direcdo do envolvimento; estruturas e recursos; niveis de
participacdo; e estratégias. Na analise do primeiro critério, os objetivos e motivacBes que levam
0s entes subnacionais a atuarem na arena internacional, é necessario levar em consideragdo 0s
fatores domeésticos e internacionais que influenciam a paradiplomacia, além da interacdo entre
estes dois ambitos. Dessa forma, os objetivos e motivacGes devem ser considerados a luz das
articulacGes e configuracdes de forcas internas ao governo subnacional, da posi¢cdo dos entes
subnacionais no espago nacional do qual fazem parte, da posicdo deste Estado nacional no
sistema internacional e, por fim, da propria evolucao do sistema internacional (HOCKING, 1999;
LATOUCHE, 1988).

Muitos governos regionais se desenvolveram econdmica e politicamente de tal maneira a
passarem a necessitar de sua prépria politica externa. Esta politica externa, entretanto, ndo tem
como objetivo os elementos tradicionais da diplomacia — como o estabelecimento de embaixadas
e a manutencdo de exércitos, por exemplo —, mas sim objetivos de carater pragmatico, como a
abertura de escritérios comerciais temporarios em regides de interesse do ente subnacional. Para
o desenvolvimento e execucgdo destes objetivos de politica externa subnacional, sdo necessarios
um governante e uma assembleia legislativa estadual dispostos a utilizar a arena internacional
como uma ferramenta para defender certos interesses estaduais de maneira independente do
governo central (GOLDSBOROUGH, 1993).

O segundo critério de analise sugerido por Hocking (1999), por sua vez, é a extensdo e
direcdo do envolvimento dos entes subnacionais na arena internacional. Em relacdo a extenséo do
envolvimento — considerada como os elementos que condicionam ou limitam a paradiplomacia
dos governos —, dois fatores podem ser destacados: 0s recursos burocraticos e a posigédo

geografica do ator subnacional. Os recursos e estruturas burocraticas implementadas pelos atores

12 No idioma original: “[...] the need to apply criteria of international actorness which not only move beyond those
traditionally associated with the state — sovereignty, territory, population and recognition — but also those which
privilege the capacity to pursue a ‘foreign policy' as the key dimension of international activity”.
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regionais permitem a expressao de seus interesses e objetivos nas esferas nacional e internacional
(NUNES, 2005).

O fator geogréafico, por sua vez, pode ser compreendido em duas partes. Em primeiro
lugar, as regides fronteiricas possuem oportunidades de envolvimento paradiplomatico que
regibes geograficamente isoladas ndo possuem. Em segundo lugar, a localizagdo dentro do
espaco de blocos e arranjos regionais — tais quais o Mercosul, a Unido Europeia e o Tratado
Norte-Americano de Livre-Comércio — oportunizam a inclusdo dos atores subnacionais nas
instancias decisorias destes 0rgdos e a aproximacao aos entes subestatais dos outros Estados-
membros (HOCKING, 1999).

Em relacdo a direcdo do envolvimento — considerada como as tematicas e questdes da
politica e da economia internacional com as quais 0s entes subnacionais lidam —, outros dois
fatores se destacam: o grau de harmonia com o governo central e 0s poderes constitucionais que
sdo atribuidos aos atores subnacionais. O &mbito de envolvimento destes atores depende tanto das
demandas regionais que motivam a sua atuacdo na arena internacional — sejam elas questdes
econbmicas, ambientais, migratorias ou sanitarias —, como o0 grau de reconhecimento da
paradiplomacia pelo governo central e, consequentemente, os poderes constitucionais que lhes
sdo atribuidos para tal atuagcdo (HOCKING, 1999).

Outro relevante critério de analise da paradiplomacia sdo as caracteristicas estruturais e 0s
recursos que 0s entes subnacionais conseguem reunir para defender seus interesses
internacionalmente. As estruturas paradiplomaticas estdo relacionadas também ao fator anterior,
pois sdo condicionantes da extensdo do envolvimento subnacional no ambito internacional. A
criagdo de estruturas e legislagdes no governo regional para a realizacdo da paradiplomacia
favorece a sua continuidade ao longo das diferentes gestdes, enquanto o emprego de profissionais
qualificados para atuacdo nesta area garante a especializacdo dos recursos humanos
paradiplomaticos (HOCKING, 1999; NUNES, 2005).

Para Hocking (1999), a principal vantagem competitiva dos entes subnacionais na arena
internacional é a sua ambiguidade de status. Os governos subnacionais sdo atores “condicionados
a soberania” (ROSENAU, 1990, p. 36, traducdo nossa)'® e, dessa forma, assemelham-se aos
governos centrais por serem ambos responsaveis pela execucdo de politicas em mdaltiplas

tematicas. Mas, ao mesmo tempo, sdo atores “livres de soberania” (ROSENAU, 1990, p. 36,

3 No idioma original: “sovereignty-bound”.
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traducdo nossa)'®, assemelhando-se & organismos internacionais, empresas multinacionais e
organizages nédo-governamentais, que possuem maior liberdade para defender interesses e
objetivos mais especificos e pragmaticos (SALOMON; NUNES, 2007). Dessa forma, os atores
subnacionais possuem a sua disposicdo uma variedade de instrumentos para atuar
internacionalmente, ja que tém acesso aos canais formais da diplomacia estatal, mas também as
ferramentas informais dos atores ndo-governamentais (NUNES, 2005).

Estes variados niveis de participacdo sdo o quarto critério para analise da paradiplomacia
sugerido por Hocking (1999) e estdo diretamente conectados ao status dos entes subnacionais
como atores no sistema internacional. Dessa forma, o estudo da paradiplomacia requer a analise
das interacGes dos entes subnacionais tanto com atores ndo-Estatais como com atores Estatais
(RISSE-KAPPEN, 1995). Os atores subnacionais podem atuar em redes subnacionais™,
governamentais®®,  supranacionais’’, intergovernamentais’®,  transgovernamentais’® e
transnacionais®.

Hocking (1999) argumenta que quando os recursos de um ente subnacional sdo escassos e
sua capacidade de influéncia no governo central é limitada, a utilizacdo de canais governamentais

e intergovernamentais pode ser a melhor solucdo para a defesa de seus interesses e objetivos. Por

* No idioma original: “sovereignty-free”.

5 Exemplos de redes subnacionais sdo: a Rede Cidades e Governos Locais Unidos, uma rede global de governos
regionais e locais, cujo propoésito é criar canais de comunicacdo e contribuir na atuacdo paradiplomatica de seus
membros (UNITED CITIES AND LOCAL GOVERNMENTS, 2021); e o Grupo das Grandes Cidades Lideres pelo
Clima, uma rede internacional de cidades dedicada ao mitigamento das mudangas climaticas (C40 CITIES, 2021).

16 Um exemplo de rede governamental a que 0s entes subnacionais tém acesso é a Agéncia Brasileira de Cooperacéo,
parte integrante do MRE e responsavel por negociar, implementar e acompanhar os programas de cooperagao técnica
entre o Brasil e outros atores internacionais. Possui dois programas voltados a cooperacdo entre cidades brasileiras e
internacionais: o Programa de Cooperacdo Trilateral Brasil-Franca e o Programa de Cooperacdo Sul-Sul (FRENTE
NACIONAL DE PREFEITOS, 2021).

¥ Um exemplo de rede supranacional a que os entes subnacionais tém acesso é o Comité das Regifes da Unido
Europeia, um 6rgdo consultivo composto por representantes dos governos regionais e locais dos paises-membros.
Tem como objetivo proporcionar um espago em que 0S governos subnacionais possam opinar sobre as legislagdes
europeias que tenham impacto direto em suas regides (EUROPEAN UNION, 2021).

'8 Um exemplo de rede intergovernamental a que os entes subnacionais tém acesso é o Programa das Nacdes Unidas
para os Assentamentos Humanos, que promove o desenvolvimento de assentamentos humanos social e
ambientalmente sustentaveis e a disponibilizagao de abrigo adequado (UN-HABITAT, 2021).

% Um exemplo de rede transgovernamental a que os entes subnacionais tém acesso é o Férum Nacional de
Secretarios e Gestores Municipais de Relagdes Internacionais, uma associacdo civil composta por secretarios,
coordenadores e assessores de relagdes internacionais de municipios brasileiros. Tem como objetivos representar os
interesses e qualificar as acbes dos municipios brasileiros em suas atuagdes internacionais e auxiliar na construcgao
das estruturas locais de relag@es internacionais (FONARI, 2021).

% Um exemplo de rede transnacional a que os entes subnacionais tém acesso é a Via Campesina, uma articulacio
mundial de movimentos camponeses com o objetivo de construir um modelo de desenvolvimento da agricultura que
garanta soberania alimentar, preservacdo do meio ambiente e protecdo da biodiversidade (VIA CAMPESINA, 2021).
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outro lado, quando as agendas sdo pragmaéticas e objetiva-se um contato direto com atores
privados, ndo-governamentais ou outros atores subnacionais, entdo as redes subnacionais,
transnacionais ou transgovernamentais podem ser a melhor alternativa. Fica a cargo do gestor
paradiplomatico a identificacdo do nivel mais adequado de atuacdo para cada caso.

Ainda dentro do quarto critério de analise sugerido por Hocking (1999), tém-se também
as estratégias executadas pelos atores subnacionais em sua politica externa. Os atores
subnacionais dispdem de duas estratégias principais para defender seus interesses na arena
internacional: podem adotar uma estratégia de mediacéo, utilizando os canais que possuem com
os tomadores de decisdo nacionais, 0s quais podem, entdo, direciona-los as redes
intergovernamentais de seu interesse; ou podem adotar uma estratégia direta, utilizando os seus
préprios recursos e contatos com organizacGes intergovernamentais para acessar diretamente a
arena internacional. Esta segunda estratégia € usualmente utilizada quando os governos
subnacionais consideram que seus interesses ndo estdo sendo devidamente representados por seu
governo nacional (NUNES, 2005; GROEN, 1994).

Dessa forma, além dos quatro critérios propostos inicialmente, a analise da literatura de
paradiplomacia nos permite identificar mais alguns critérios que podem auxiliar no esforco de
qualificacdo da paradiplomacia dos estados federados. Destacam-se quatro critérios que serao
utilizados por este trabalho: a analise do cenario de implementacdo das estratégias
paradiplomaéticas; a interacdo e participacdo de diferentes atores governamentais e da sociedade
civil no processo de politica externa; a existéncia (ou tentativa de implementacdo) de legislacdes
ou atos normativos para regular a paradiplomacia; e, por fim, a evidéncia de esfor¢os para
avaliacdo dos resultados obtidos nas atividades internacionais.

A evidéncia de esforcos para andlise do cenario de implementacdo das estratégias
paradiplométicas e de posterior avaliacdo dos resultados destas politicas sdo considerados
componentes essenciais do processo de politica externa (ZIRING; PLANO; OLTON, 1995). Da
mesma forma, a implementacéo de legislacGes ou atos normativos para regular a paradiplomacia
evidencia os esforcos do executivo e da assembleia legislativa estadual para formalizar a
paradiplomacia do governo e, assim, criar instrumentos para facilitar o processo de atuacdo
internacional (SOLDATQOS, 1990). Por fim, a interacdo e participacdo de diferentes atores
governamentais e da sociedade civil no processo é consideraado um dos elementos constituidores

de um sistema de politica externa. Para a APE, estas interacGes e influéncias de atores da
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sociedade civil na politica externa nacional — ou subnacional — sdo consideradas os inputs do
processo (WHITE, 1999; CLARKE; WHITE, 1989).

Portanto, com base na literatura da tematica, é possivel estipular oito critérios para

qualificacdo da paradiplomacia dos estados federados como um processo de politica externa e sua

diferenciacdo de processos de relagdes externas, sendo eles:

© a0k~ 0w e

Um planejamento de politica externa por parte das gestdes estaduais;

Obijetivos paradiplomaticos claros e definidos;

Uma estrutura burocratica de paradiplomacia dentro dos governos;

Atividades de politica externa estruturadas;

Um processo de analise do cenério de implementacédo das estratégias paradiplomaticas;

A interacdo e participacdo de diferentes atores governamentais e da sociedade civil no
processo de politica externa;

A existéncia (ou tentativa de implementacdo) de legislagcbes ou atos normativos para
regular a paradiplomacia;

A evidéncia de esforcos para avaliagdo dos resultados obtidos nas atividades

internacionais.

O préximo capitulo da seguimento ao esforco de qualificacdo da paradiplomacia, a partir

da aplicacdo dos oito critérios estipulados nesta se¢do na andlise da atuacdo internacional de um

ente federado brasileiro. O capitulo analisa a atuacdo internacional do Estado do Rio Grande do

Sul em suas duas administracbes completas mais recentes, nos governos de Tarso Genro e de

José Ivo Sartori. Busca-se identificar os oito critérios de qualificacdo nas duas gestbes e, com

isso, analisar se se trata de casos de politica externa subnacional ou de meras relagGes externas.
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3 A ATUACAO INTERNACIONAL DO RIO GRANDE DO SUL NOS GOVERNOS DE
TARSO GENRO E DE JOSE IVO SARTORI

O Rio Grande do Sul é um dos estados pioneiros da paradiplomacia no Brasil. Em 1987,
foi o segundo estado brasileiro a estabelecer uma estrutura burocratica voltada as relacbes
internacionais dentro do governo, com a criacdo da Secretaria Especial para Assuntos
Internacionais. Foi também o primeiro estado a receber a instalagdo de um escritorio de
representacdo e assessoramento local do MRE, o Eresul, em 1995. Inicialmente, o foco da
atuacdo internacional do estado era a sua inser¢do nos processos de negociacdo que levaram ao
estabelecimento do Mercosul. Nas décadas seguintes, o estado expandiu a sua paradiplomacia e
passou a atuar também nos ambitos de atracdo de investimentos, promocdo de exportacdes e
cooperacdo técnica. Com isso, a paradiplomacia tornou-se um instrumento cada vez mais
relevante para o desenvolvimento estadual (RODRIGUES, 2002; SALOMON; NUNES, 2007).

Em termos gerais, a paradiplomacia do Rio Grande do Sul mostra-se complementar e
cooperativa a politica externa do governo federal (FERREIRA, 2015). As estruturas e
procedimentos paradiplomaticos utilizados pelo estado assemelham-se aqueles utilizados pelo
governo brasileiro. Entre as principais semelhancas, pode-se citar a estrutura burocratica
desenvolvida nos moldes da estrutura do MRE, a priorizacdo dos interesses econémicos no
desenvolvimento das politicas paradiplométicas e, até mesmo, a tentativa de abertura de
escritorios de representacio no exterior, ainda que sem sucesso (SALOMON; NUNES, 2007).

Ao longo das diferentes gestdes estaduais, a atracdo de investimentos e a promocao das
exportacGes mantiveram-se como principais areas da atuacdo internacional. Entretanto, apesar
desta continuidade de tematicas-chave entre as gestdes, Silva (2007) destaca que as relacGes
internacionais do estado possuem um carater pragmatico e atendem principalmente as demandas
e necessidades imediatas das politicas de cada governo. Dessa forma, podem ser consideradas
como oportunistas e experimentais (NUNES, 2005; FERREIRA, 2015).

Neste capitulo, sera analisada a atuagédo internacional do Rio Grande do Sul em suas duas
administracdes completas mais recentes, nos governos de Tarso Genro (2011-2014) e de José Ivo
Sartori (2015-2018), a partir dos oito critérios para qualificacdo da paradiplomacia elencados no
capitulo anterior, sendo eles: (1) um planejamento de politica externa por parte das gestdes
estaduais; (2) objetivos paradiplomaticos claros e definidos; (3) uma estrutura burocratica de
paradiplomacia dentro dos governos; (4) atividades de politica externa estruturadas; (5) um
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processo de analise do cenério de implementacdo das estratégias paradiplomaticas; (6) a interacdo
e participacdo de diferentes atores governamentais e da sociedade civil no processo de politica
externa; (7) a existéncia (ou tentativa de implementacdo) de legislacdes ou atos normativos para
regular a paradiplomacia; e (8) a evidéncia de esforgos para avaliacdo dos resultados obtidos nas
atividades internacionais. Com base nesse estudo, pretende-se analisar se se tratam de casos de
politica externa subnacional ou de meros casos de relacGes externas.

Para isso, este capitulo estd dividido em trés secdes. A primeira se¢do traz um breve
historico da atuacdo internacional do Rio Grande do Sul, a partir da criacdo da primeira estrutura
de coordenagdo das relagdes externas do estado, em 1987. S&o abordadas as estruturas
paradiplométicas, 0s eixos tematicos priorizados e as principais agdes internacionais dos
governos de Pedro Simon (1987-1990), Alceu Collares (1991-1995), Antdnio Britto (1995-1999),
Olivio Dutra (1999-2002), Germano Rigotto (2003-2006) e Yeda Crusius (2007-2010). A
segunda e a terceira se¢Oes deste capitulo, por sua vez, apresentam a atuacéo internacional dos
governos de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, analisadas a partir da aplicacdo dos oito critérios
de qualificacdo da paradiplomacia. Neste capitulo, foram utilizadas fontes primarias e
secundarias. As fontes primarias utilizadas sdo documentos produzidos e disponibilizados pelo
governo do Rio Grande do Sul, os quais sdo apresentados a seguir.

Para identificacdo de um planejamento de politica externa por parte das gestbes, sdo
utilizados os Planos de Governo das gestdes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, publicados em
2010 e 2014, respectivamente. Os Planos sdo documentos apresentados pelas candidaturas aos
governos executivos no periodo eleitoral, expondo as diretrizes que orientardo a gestdo caso
eleita. De acordo com a Secretaria de Governo do Brasil:

A construgdo do Plano de Governo para quatro anos exige do candidato e de sua equipe
de gestores que seja realizada a avaliacdo: a) dos programas de governo anterior; b) das
condicBes operacionais da cada area de gestdo; c) das condi¢bes socioecondmicas do

estado; e d) das metas e objetivos a serem alcancados no decorrer do mandato (BRASIL,
2021, p. 1).

Além de ser um documento informativo ao eleitor, é também um instrumento que
incentiva as candidaturas a elaborarem uma analise aprofundada das condicGes da regido que
pretendem governar e a construirem um planejamento para enfrentamento dos problemas
identificados, explicitando as metas, estratégias e ferramentas a serem implementadas nesse

esforgo. Os Planos devem contemplar as linhas de acdo de cada area do executivo, desde as areas
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meio — tais quais administragdo, financgas, procuradoria geral, planejamento urbano —, até as areas
fins — como saude, educacdo e assisténcia social (BRASIL, 2021).

Para identificacdo dos objetivos paradiplomaticos tracados ao longo das gestbes, séo
utilizados os Planos Plurianuais (PPA) dos quadriénios 2012-2015 e 2016-2020, os quais séo
instrumentos de planejamento publico dos governos executivos federal, estaduais e municipais
que apresentam 0s programas e as metas a serem executados por cada gestdo. Segundo o governo
do estado, o PPA é a

[...] oportunidade em que o governo eleito deve transformar sua plataforma eleitoral
vitoriosa em plano de acéo, definindo os programas segundo suas propostas aprovadas
pela sociedade. A elaboracdo do PPA é o momento em que as propostas ganham

concretude, definindo-se quais sdo 0s programas, seus responsaveis, sua forma de
financiamento, suas metas e indicadores (RIO GRANDE DO SUL, 2010b, p. 6).

Este instrumento esta previsto na Constituicdo de 1988 e sua apresentacdo é obrigatdria
para 0s governos executivos federal, estaduais e municipais. O Art. 165 estabelece que “leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il — as diretrizes
orcamentdrias; Il — os or¢camentos anuais” (BRASIL, 1988, p. 103), enquanto o Inciso |
esclarece que “a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢do continuada” (BRASIL, 1988, p.
103).

Dessa forma, 0s governos executivos estaduais passaram a ter como obrigacdo submeter
as suas assembleias legislativas os planos de médio e curto prazo da gestdo (RIO GRANDE DO
SUL - RS, 2010b). No Rio Grande do Sul, o PPA esta estruturado em programa e acdes, sendo
gue aos programas sao atribuidos indicadores e as acdes sdo atribuidas metas. Cada PPA tem a
duracdo de quatro anos, do segundo ano de mandato de uma gestdo até o primeiro ano da gestao
seguinte, de modo a permitir que o primeiro ano de cada governo seja dedicado ao planejamento
do PPA do quadriénio seguinte.

Para avaliacdo dos resultados obtidos nas atividades internacionais dos governos, sao
utilizados os Relatorios de Avaliacdo dos PPAs e as Mensagens dos Governadores a Assembleia
Legislativa. Estes dois instrumentos séo elaborados anualmente e divulgados no inicio de cada
ano, apresentando as acgdes realizadas em cada setor do governo estadual ao longo do ano

anterior, os resultados alcancados e 0s objetivos para o ano vigente. Os Relatorios de Avaliacdo
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sdo pareceres anuais do andamento dos PPAs. As Mensagens, por sua vez, sao documentos de
prestacdo de contas do governo executivo ao legislativo estadual. Enquanto os Relatérios avaliam
os resultados das politicas de forma quantitativa, apresentando as metas quantitativas previstas e
os resultados alcancados ao longo do ano, as Mensagens apresentam uma andlise qualitativa,
expondo detalhadamente as ag¢Oes realizadas e os resultados observados.

Para identificacdo das atividades de politica externa executadas, sdo observadas as
ferramentas paradiplomaticas utilizadas por cada gestdo, pois o0 emprego estratégico destes
instrumentos evidencia um amadurecimento do processo de politica externa do governo
(SALOMON, 2011; WHITE, 1999). Conforme apresentado no capitulo anterior, a literatura de
paradiplomacia identifica oito ferramentas paradiplomaticas utilizadas pelos entes subnacionais
em suas acdes no ambito internacional, sendo elas: (1) a recepcdo de missBes estrangeiras e a
organizacdo de missdes ao exterior; (2) a organizacdo ou participacdo em feiras e eventos
comerciais de tematicas especificas; (3) a cooperacdo em infraestrutura e recursos naturais
compartilhados; (4) o desenvolvimento de parcerias para compartilhamento de conhecimento e
tecnologia; (5) a participacdo em redes multilaterais e organizacdes internacionais; (6) o
estabelecimento de representacGes no exterior; (7) a assinatura de acordos e atos; e (8) o
estabelecimento de mecanismos e instituicGes para a conducgéo das relagdes internacionais.

A identificacdo destas ferramentas foi feita a partir das Agendas dos Governadores Tarso
Genro e José Ivo Sartori. Divulgadas diariamente, as Agendas apresentam 0s COMpPromissos
oficiais dos governadores ao longo dos mandatos. E importante ressaltar que as acdes de relaces
internacionais dos entes subnacionais ndo sdo restritas ao lider do governo. Participam delas
também qualquer membro ou funcionédrio do executivo que esteja envolvido no processo
paradiplomaético, seja a partir do desenvolvimento de programas de parceria cultural, técnica ou
tecnoldgica com entes internacionais, da participacdo em eventos, da producdo de estudos para
preparacdo de acdes, do contato com embaixadas e consulados ou da manutencdo dos acordos de
empréstimos com bancos internacionais, entre outros. Entretanto, dado o grande volume de ac¢des
internacionais do Rio Grande do Sul ao longo dos dois mandatos estudados, optou-se por analisar
neste trabalho somente as agendas dos governadores.

Para avaliar a institucionalizacdo da paradiplomacia dentro dos governos, séo utilizados
Decretos, Ordens de Servico e Leis Complementares da legislagdo estadual. Sdo utilizados

também relatorios técnicos elaborados pelos 6rgéos dos governos, desenvolvidos para orientar e
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auxiliar nos processos de tomada de decisdo. Por fim, foram utilizadas também entrevistas
concedidas pelos governadores a veiculos de imprensa e noticias divulgadas pelo proprio governo
no Portal de Noticias do Estado do Rio Grande do Sul.

Os Planos de Governo, as Agendas dos Governadores, 0os Decretos, Ordens de Servico e
Leis Complementares pertinentes e os relatorios técnicos foram analisados integralmente, por se
tratarem de documentos concisos. Os PPAs e seus Relatdrios de Avaliacdo, assim como as
Mensagens dos Governadores a Assembleia Legislativa, por se tratarem de documentos extensos,
foram analisados a partir de palavras-chaves, através das ferramentas de pesquisa dos proprios
documentos. As palavras-chaves utilizadas foram: “Internacional”; “Internacionais”; “Exterior”;
“Estrangeiro(a)”; “Mundo”; “Exportacao”; e “Global”. A partir destes termos, foram localizadas
as sessdes que abordam as questdes de cunho internacional em cada documento. Estas, por sua

vez, foram analisadas integralmente.

3.1 HISTORICO DA ATUACAO INTERNACIONAL DOS GOVERNOS DO RIO GRANDE
DO SUL

Em 1987, o governo de Pedro Simon (1987-1990) iniciou a estruturalizacdo da
paradiplomacia no Rio Grande do Sul com a criacdo da Secretaria Especial para Assuntos
Internacionais (SEAI). O objetivo principal da secretaria era garantir a participacdo do estado nas
negociaces em andamento no ambito do governo federal para estabelecimento do Mercosul. A
gestdo de Simon temia que o mercado agropecudrio do estado fosse prejudicado pelo processo de
integracdo, dadas as semelhancas entre a economia galcha e as economias do Uruguai e da
Argentina. Temia-se, também, que os interesses gauchos fossem desconsiderados no processo de
negociacdao em detrimento dos interesses paulistas, relegando o estado a uma posic¢do secundaria
(SILVA, 2010; FERREIRA, 2015).

A partir da SEAI, o governo pretendia defender os interesses estaduais perante o0 governo
federal e assumir um papel de destaque nas negociacbes do Mercosul. Identificou-se uma
importante oportunidade para o estado como mediador das negociacdes em curso, dada a
localizacédo central do Rio Grande do Sul dentro do bloco e a sua historica relagdo com Argentina
e Uruguai. Apesar dos temores, a gestdo de Simon reconhecia também as oportunidades da
integracdo, como a possibilidade de intensificagdo dos fluxos comerciais na regiéo e de um maior

desenvolvimento fronteirico. A SEAI foi incumbida também de manter um canal de comunicacéo
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com a sociedade civil gaucha acerca da integracdo, buscando informar e orientar os setores
interessados sobre as oportunidades e riscos do processo (SALOMON; NUNES, 2007).

No governo de Alceu Collares (1991-1995), os receios em relacdo ao Mercosul foram se
dissipando diante do expressivo crescimento das exportacdes gauchas para o bloco. A partir deste
novo cendrio, a SEAI passou a priorizar a atuacdo nos ambitos de promocao comercial e atracdo
de investimentos, visando melhorar a competitividade da regido e inserir o estado em um mundo
que tendia a globalizacdo. O governo Collares manteve a estrutura da SEAI, que estava repartida
em trés coordenadorias, em um modelo inspirado na estrutura do MRE: Apoio a Investimentos
Privados, Cooperagdo Internacional e Integracdo com a América Latina, esta subdividida na
Diviséo de Integracdo e na Diviséo de Cooperacdo Cultural (NUNES, 2005; SILVA, 2010).

A Coordenadoria de Apoio a Investimentos Privados tinha como principal objetivo
auxiliar as empresas galchas em sua insercdo na economia internacional, principalmente no
ambito do Mercosul. Era responsavel também pela organizacdo das missdes do governo estadual
ao exterior, para participacdo em feiras e eventos comerciais e visitas a empresas interessadas em
investir no estado. A Coordenadoria de Cooperacdo Internacional, por sua vez, era responsavel
por gerir as cooperagdes técnicas do estado com outros governos nacionais e subnacionais. Por
fim, a Coordenadoria de Integracdo com a Ameérica Latina era responsavel pelas questdes
referentes ao Mercosul. Entre os principais programas lancados pelo departamento estavam o
Disque-Mercosul, que gerenciava um canal de atendimento & sociedade civil para consultas
acerca do Mercosul, e a Bolsa de Negdcios, que atendia e assessorava empresas interessadas em
exportar ou importar produtos da Argentina, Uruguai e Paraguai (SILVA, 2010).

Em 1995, entretanto, a SEAI foi reestruturada pelo governo de Antonio Britto (1995-
1999). Para a nova gestdo, o desenvolvimento estadual estava diretamente atrelado aos
investimentos estrangeiros. Segundo Nunes (2005), esta gestdo objetivava modernizar a matriz
produtiva local, considerada atrasada e insuficiente para inserir o estado nos novos fluxos
financeiros e comerciais globais. Dessa forma, a SEAI foi agregada a Secretaria do
Desenvolvimento Econémico e Social, formando a Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos
Internacionais (SEDAI). A nova secretaria tinha como fungéo, por um lado, auxiliar na expansao
das atividades produtivas do estado e, por outro, gerenciar a atividade internacional do governo,
com foco nas tratativas com empresas multinacionais, na organizagdo e participacdo em

seminarios empresariais e na organizacao de missdes ao exterior (SALOMON; NUNES, 2007).
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Apesar do novo enfoque de desenvolvimento econdmico, a SEDAI continuou a ser a
referéncia das acOes internacionais no estado. As demais secretarias ainda recorriam a SEDAI
para orientacdo em questdes paradiplomaticas e a nova estrutura manteve as funcbes de
relacionamento com o MRE e com os atores internacionais. Inicialmente, a secretaria foi dividida
em dois departamentos: Cooperacdo e Negdcios Internacionais e Integragdo com a Ameérica
Latina. Em 1996, os dois departamentos foram unificados no Departamento de Assuntos
Internacionais e de Integracdo Latino-Americana, composto por cinco divisdes: Integracdo
Latino-americana, Cooperacdo Internacional, Negdcios Internacionais, Redes de Negdcios
Internacionais e Relages Consulares (NUNES, 2005; SALOMON; NUNES, 2007).

No ambito da SEDAI, foram desenvolvidas negociacdes com diversas multinacionais
interessadas em investir no estado, entre elas as montadoras Ford, General Motors, Mercedes
Benz e Volkswagen. Foram desenvolvidos também projetos para abrir escritorios de
representacdo do estado no exterior, nas cidades de Miami (Estados Unidos) e Hubei (China).
Além disso, o governo buscou a instalagdo de um escritério da Organizacdo de
Desenvolvimento Industrial das NacGes Unidas no estado. Entretanto, estes projetos de
instalacdo ndo se concretizaram e foram abandonados ao final da gestdo de Britto. A captacdo de
recursos externos, que até entdo era responsabilidade da extinta SEAI, passou para 0 ambito da
Secretaria da Coordenagcdo e do Planejamento, nova responsavel pelas negociagBes em
andamento com o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Por fim,
durante o governo Britto foi instalado o primeiro escritério de representacdo local do MRE, o
Eresul, visando uma maior proximidade e acompanhamento do governo federal nas relacGes
internacionais de seus estados (NUNES, 2005; SALOMON; NUNES, 2007).

O governo de Olivio Dutra (1999-2002) manteve a estrutura da SEDAI, mas modificou a
estrutura do Departamento de Assuntos Internacionais e de Integracdo Latino-Americana, que
passou a ser composto pelas areas de Negocios Internacionais e de Assuntos Internacionais. A
area de Negocios Internacionais tinha como objetivo principal apoiar as empresas gauchas na
internacionalizacdo de suas operacOes, enquanto a area de Assuntos Internacionais era
responsavel por gerenciar os contatos e as coopera¢Ges com atores internacionais, visando o
fortalecimento do projeto de desenvolvimento regional (SILVA, 2010). No inicio do governo, foi
instituido o Gabinete Extraordinario para Assuntos do Mercosul, responsavel pelas questfes

referentes a participacdo do estado no bloco (NUNES, 2005). O gabinete, entretanto, durou
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apenas um ano e, de acordo com Salomén e Nunes (2007), ndo havia sido criado visando uma
estratégia do governo para a integracdo, mas sim para atender aos interesses de partidos que
apoiaram a candidatura de Dutra.

Ao contrario da gestdo anterior, que buscou a modernizacdo da matriz produtiva estadual
a partir de investimentos estrangeiros, a gestdo de Dutra defendia a modernizagdo produtiva por
vias internas, a partir do apoio aos sistemas locais de producdo e da capacitagdo das empresas
galchas para atuacdo no comeércio internacional. Neste periodo, as principais diretrizes da
insercdo internacional do estado foram a integracdo latino-americana, a atracdo de investimentos,
a captacdo de empréstimos internacionais e a cooperacao bilateral com estados nacionais, atores
subnacionais e organizagdes internacionais (SILVA, 2010; NUNES, 2005).

Dutra foi o primeiro governador brasileiro a participar de uma missdo a China e ganhou
destaque por ter maior envolvimento direto nas agfes internacionais do estado que seus
antecessores (SALOMON; NUNES, 2007). As criticas do governador as negociagdes em curso
para estabelecimento da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) geraram um episodio de
contradicdo com o governo nacional (SILVA, 2010; FERREIRA, 2015). A gestdo defendia o
fortalecimento do Mercosul em detrimento do estabelecimento da ALCA, pois considerava esta
como uma estratégia de integracdo dos Estados Unidos que deveria ser vista com cautela. Temia-
se que uma abertura abrupta da economia brasileira pudesse levar ao aumento da exportagédo de
produtos pouco industrializados e da importacdo de produtos de alto valor agregado,
prejudicando o setor produtivo nacional (DUTRA, 2002). Segundo Dutra:

Devemos discutir a ALCA ndo como algo inexoravel, mas como uma opg¢do que deve
ser calmamente e adequadamente analisada em todos os seus aspectos. Devemos sim
buscar integrar a economia nacional com outros paises, ndo como um fim em si mesmo,

mas como um meio de garantir 0 avango tecnoldgico, o aumento do emprego e da renda
do povo brasileiro (DUTRA, 2002, p. 1).

A gestdo destacou-se também pela organizacdo de encontros de empresas galchas com
embaixadores e representantes de diversos paises e organismos internacionais, para promocao do
comércio internacional dos produtos locais (SILVA, 2010). Em 2001, o ambito politico das

relagdes internacionais do estado foi priorizado, com o envolvimento ativo da gestdo de Dutra no
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, que teve sua primeira edicdo em Porto Alegre. A participacdo nesta
primeira e histdrica edigdo do FOrum serviu para posicionar o estado internacionalmente como
um ator relevante nas discussdes dos paises em desenvolvimento (NUNES, 2005).

O governo seguinte, de Germano Rigotto (2003-2006), foi caracterizado por uma redugéo
das atividades externas do estado e pela priorizagio das pautas econdmicas (SALOMON;
NUNES, 2007). O principal foco do governo era a intensificagdo das exportacdes do estado, de
modo que o ambito comercial foi priorizado em todas as tratativas com governos e organismos
estrangeiros. A gestdo destacou-se pela intensificacdo das relacbes com a China e pela
reaproximagdo com os vizinhos do Mercosul, especialmente com o Uruguai. Em algumas
ocasifdes, as tratativas entre o governo do estado e o governo uruguaio foram feitas diretamente
entre o governador Rigotto e o presidente uruguaio Tabaré Vazquez e, posteriormente, 0
presidente Jorge Battle (FERREIRA, 2015).

O governo de Yeda Crusius (2007-2010) manteve a centralidade das questdes econdmicas
na atuacdo internacional do estado, focando no desenvolvimento de politicas de promocao de
exportacGes e de atracdo de investimentos externos. Na SEDAI, as areas de Cooperacdo e
Negdcios Internacionais e de Integracdo Latino-Americana foram unificadas no recém-criado
Departamento de Assuntos Internacionais. Com a perda do foco de integracdo e cooperagéo
internacional da SEDAI, outras secretarias passaram a desenvolver atividades de cunho
internacional. A Secretaria de Infraestrutura e Logistica passou a ser responsavel pela integracdo
logistica internacional do estado e pela articulacdo da cooperacdo técnica e financeira com
organismos internacionais, enquanto a Secretarias de Turismo, Esporte e Lazer e a Secretaria de
Agricultura, Pecuéaria e Agronegdcio passaram a participar diretamente das feiras e eventos de
promogéo internacional do estado (FERREIRA, 2015).

A paradiplomacia do governo Crusius se destacou pelo desenvolvimento de acdes de
cooperacgdo técnica com o governo holandés para o aprimoramento do sistema portuario gaucho.
Foram realizadas duas missdes a Holanda para visitar portos do pais, uma delas com a
participacdo da governadora, e, em seguida, foi recebida uma missdo governamental e
empresarial da Holanda no estado. Apesar disso, as missdes ao exterior ndo foram foco do

governo, que priorizou a participacdo em feiras de negdcios em detrimento de eventos com

21 O Férum Social Mundial teve como objetivo reunir a sociedade civil internacional em busca de alternativas ao
modelo socioecondmico neoliberal vigente, servindo como oposi¢cdo ao Forum Econdémico Mundial (WORLD
SOCIAL FORUM, 2021).
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carater mais politico e cerimonial. O apoio a participacdo das empresas galchas em feiras e
eventos internacionais foi enfatizado pela gestdo, com destaque para a Expointer, que se tornou
um importante evento para atracdo de investidores estrangeiros (FERREIRA, 2015).

Dessa forma, apesar das sucessivas trocas de governo no estado ao longo das décadas
abordadas por este historico, a paradiplomacia do Rio Grande do Sul manteve algumas constantes.
Os ambitos de promocdo comercial e de atracdo de investimentos foram parte da atuacédo
internacional de todos os governos, sendo prioridade nos governos de Alceu Collares, Antonio
Britto, Olivio Dutra, Germano Rigotto e Yeda Crusius. A participacdo no Mercosul também
esteve presente em todas as gestdes, tendo sido prioridade no governo de Pedro Simon. Por fim,
ainda que a estrutura do 6érgdo principal da paradiplomacia estadual tenha sido modificada de
alguma forma pelas seis gestdes, todos os governos mantiveram as relagdes internacionais no
ambito de uma secretaria de estado, inicialmente a SEAI nos governos Simon e Collares e,

posteriormente, a SEDAI nos governos Britto, Dutra, Rigotto e Crusius.

3.2 A ATUACAO INTERNACIONAL DO GOVERNO DE TARSO GENRO

A gestdo de Tarso Genro governou o Rio Grande do Sul entre janeiro de 2011 e dezembro
de 2014. Em 2010, durante o periodo eleitoral, a candidatura de Tarso tinha como slogan “Rio
Grande do Sul, do Brasil e do Mundo” (RS, 2010a, p. 1), j& sinalizando a prioridade que as
relacfes internacionais teriam no governo. Para a gestdo, o estado necessitava de uma estratégia
de acdo externa, dada a importancia das exportacdes na economia estadual e a sua condicdo de
estado fronteirico, com uma localizacdo geogréafica privilegiada no centro do Mercosul
(PEREIRA, 2004). Segundo Tarso Nufiez, Coordenador da Assessoria de Cooperacdo e Relagdes
Internacionais do estado durante o governo Tarso:

Tem um espaco que pode ser ocupado pelo protagonismo do estado no cenario
internacional que, na nossa avaliacdo, nunca foi potencializado. Os governos estaduais
sempre foram muito voltados para dentro. Mal tinham uma relagcdo no ambito brasileiro,

quanto mais no internacional. A gente tem convicgdo de que o desenvolvimento do Rio
Grande do Sul passa por uma integracdo crescente com o mundo (NUNEZ, 2011, p. 1).

A paradiplomacia proposta pela gestdo amparava-se em trés eixos principais: as relacfes
econdmicas, as relagdes politico-institucionais e as relacbes culturais. No eixo econémico, 0s
objetivos principais eram a ampliacdo das exportacfes dos produtos gauchos, a diversificacdo das

parcerias comerciais do estado e a atragdo de investimentos. No eixo politico-institucional, o
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governo buscou estabelecer cooperacdes técnicas com atores internacionais para
compartilhamento de experiéncias na formulacdo e implementacdo de politicas publicas. A
gestdo também considerava importante a atuacdo do estado na defesa dos direitos humanos, da
democracia e da solidariedade internacional. Exemplos desta atuacdo foram o apoio do governo
na realizacdo do Férum Social Mundial e do Férum Social Palestina Livre?”. Por fim, no eixo
cultural, a gestao objetivou utilizar as relagdes internacionais como um instrumento de integragéo
dos povos, buscando desenvolver acGes culturais como forma de estabelecer lagos de afinidade
com seus parceiros internacionais (NUNEZ, 2014).

Em suas acgdes internacionais, o governo estadual buscou atuar em sintonia com o
governo federal, mantendo contato direto com o MRE e seu escritorio de representacdo no
estado. Objetivava, assim, aproveitar o destaque que o Brasil vinha recebendo na arena
internacional para desenvolver sua paradiplomacia. No a@mbito econémico, muitas das acfes
foram construidas em parceria com o Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio
Exterior e Servicos e com a Agéncia Brasileira de Promocdo de Exportacfes e Investimentos.
Nas questBes fronteiricas, atuou junto ao Ministério da Integracdo Nacional no Plano de
Desenvolvimento e Integracdo da Fronteira e com o Ministério da Justica na Estratégia de
Fronteira (NUNEZ, 2011; 2014).

Um importante exemplo da coordenacdo que o governo Tarso buscou manter com o
governo federal em sua atuacdo paradiplomatica foi a missdao governamental de sua gestdo a
Cuba, em 2012. Seguindo o exemplo do governo federal, que vinha intensificando suas relac6es
com o pais caribenho, o governo do Rio Grande do Sul foi a Cuba para desenvolver acbes de
cooperagdo com 0 pais nas areas de agricultura ecoldgica, sanidade vegetal e biosseguranca
(FERREIRA, 2015). Também a exemplo do governo federal, a gestdo de Tarso buscou
aprofundar as relacBes do estado com a india e com o continente africano. Nesses mercados,
visualizava oportunidades de inser¢do das empresas galchas a partir do compartilhamento de
capital, conhecimento e tecnologia (NUNEZ, 2014).

Entre as prioridades do governo na arena internacional estavam as agdes no &mbito da
integracdo latinoamericana e do Mercosul. A partir do desenvolvimento de redes de cooperagéo

com 0s paises e entes subnacionais vizinhos, a gestdo objetivava ter maior escala e potencial

22 Evento articulado a partir do Férum Social Mundial e organizado por movimentos de solidariedade & Palestina.
Reuniu organizacdes e personalidades internacionais com o objetivo de dar visibilidade a busca da paz no territorio
da Palestina e a autodeterminagéo do povo palestino (RS, 2012d).
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comercial para competir no mercado internacional. Manteve também as cooperagdes e contatos
com 0s parceiros europeus, em especial com Portugal e Espanha, paises com 0s quais 0 governo
considerava que o estado possuia afinidade cultural e econdmica. Somente nestes dois paises,
foram realizadas seis missGes governamentais, nas quais o governador participou de encontros
com representantes dos governos nacionais, de seminarios empresariais e de reuniGes com
empresas locais, multinacionais e associacdes comerciais (NUNEZ, 2011; FERREIRA, 2015).
Com estas acOes, a gestdo Tarso buscou expandir o reconhecimento do estado
internacionalmente, de modo que este ndo fosse apenas um ator prospectivo, mas também
reconhecido a ponto de tornar-se alvo de agBes internacionais de atores externos (NUNEZ, 2011).
As oito subsecdes a seguir abordam de forma mais aprofundada a paradiplomacia do governo de
Tarso Genro, apresentando um estudo da gestdo a partir dos critérios para qualificacdo da

paradiplomacia elencados anteriormente.

3.2.1 Planejamento de politica externa

Um importante instrumento para identificacdo de um planejamento de politica externa por
parte das gestdes € o Plano de Governo. Apresentado pelas candidaturas aos governos executivos
no periodo eleitoral, este documento expde as diretrizes que orientardo o governo ao longo de seu
mandato e 0s projetos propostos. Em seu Plano, divulgado no periodo eleitoral de 2010, a gestao
Tarso confirma a intengdo de alinhar e incorporar o Rio Grande do Sul ao projeto nacional e
internacional do governo federal e se compromete a desenvolver acdes com foco na integracdo
regional, multilateralismo e cooperacdo solidaria. No ambito econdmico, cita a necessidade de
estimular a competitividade do setor produtivo gaicho internacionalmente, a partir do incentivo a
exportacdo e da aproximacdo do estado ao Mercosul, América Latina e paises emergentes. A
gestdo considerava que o cenario global de tendéncia a integracdo regional poderia ser uma
plataforma para o estimulo as relagcbes econémicas e comerciais, ao intercdmbio educacional e a
cooperacao técnica e tecnologica entre os atores de uma mesma regido (RS, 2010a).

No ambito do Mercosul, destaca-se a proposta de cooperagdo com o Uruguai. Para o
governo Tarso, as semelhangas entre os mercados uruguaio e galcho poderiam gerar tanto
oportunidades como problemas. Nos setores produtores e exportadores de carne, leite, vinho e
arroz, por exemplo, a economia uruguaia competia com o Rio Grande do Sul. O governo

propunha transformar esta competicdo em cooperacdo para a conquista conjunta de novos
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mercados. Enquanto o Uruguai possuia vantagens nos setores de carne, vinho e laticinios, dada a
menor carga tributaria do pais nestes setores e melhor tecnologia de sanidade animal, o Rio
Grande do Sul possuia 0 apoio do grande mercado brasileiro e o destaque do governo nacional no
mercado internacional. Com a unido destas caracteristicas, pretendia-se desenvolver uma marca
comum para os produtos da regido, citando como exemplo a proposta da “Carne do Pampa”
(NUNEZ, 2011).

Neste esforco de incentivo a cooperacéo, a gestdo propunha também estudar possibilidades
de cooperacgdo técnica e econdémica com os Estados Unidos e seus estados e reforcar os lagos
culturais, econémicos e politicos com a Europa, seus paises e regides. O destaque do plano,
entretanto, esta na criacdo de aliancas solidarias e estratégicas para potencializar a cooperacdo
Sul-Sul com a América Latina, Africa e Oriente Médio, enfatizando ainda as relacdes com os
paises do BRICS — Russia, india, China e Africa do Sul. Para a gest&o, 0 cenario de recess&o na
economia internacional desde a crise econémica de 2008 revelava o importante papel dos paises
emergentes no novo contexto global (RS, 2010a).

No ambito comercial, menciona-se a intencdo de elaborar politicas para a prospec¢do de
novos mercados para oS produtos regionais, a partir da participacdo em feiras e eventos
internacionais. Ainda que de maneira geral, no &mbito social é proposta a promocao e execucao
de programas de cooperagdo com organismos internacionais, publicos e privados, voltados ao
desenvolvimento de politicas para as mulheres. Enquanto no ambito cultural, por sua vez,
menciona-se a necessidade de reposicionar a cultura gaicha no cenério internacional e a intengédo
de utilizar a cooperacdo cultural como um instrumento complementar as trocas econdmicas e
comerciais. Para tal, o governo pretendia apoiar a Agenda 21 da Cultura, uma iniciativa da rede de
atores subnacionais Cidades e Governos Locais Unidos para o incentivo a implementacdo de
politicas publicas culturais pelos governos subnacionais (RS, 2010a; CIDADES E GOVERNOS
LOCAIS UNIDOS, 2015).

Para a implementacéo das politicas apresentadas no Plano de Governo, a gestdo propunha
a utilizacdo dos canais tradicionais de financiamento do governo federal, dos recursos proprios do
estado e de parcerias com a iniciativa privada. Pretendia, também, recorrer a organismos
internacionais para buscar parte do financiamento necessario, citando o Banco Mundial, o BID, o
Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata como possiveis fontes de crédito (RS, 2010a).
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3.2.2 Objetivos paradiplomaticos

Para a identificacdo de objetivos paradiplomaticos claros e definidos nas gestes
estaduais, um importante instrumento que pode ser utilizado é o Plano Plurianual, uma
ferramenta de planejamento dos governos executivos que apresenta oS programas a serem
executados pelas gestdes. O PPA desenvolvido pelo governo de Tarso Genro abrange os anos de
2012 a 2015 (RS, 2010b). Foram estabelecidos treze objetivos estratégicos que guiaram 0
desenvolvimento do PPA. Destes treze objetivos, um remete diretamente as relacdes
internacionais: “Fomentar a cooperacao e integracao federativa e a cooperagdo internacional, em
especial com o Mercosul” (RS, 2012a, p. 75). No PPA, foram localizadas sete agdes relacionadas
as relagdes internacionais do estado, organizadas no Quadro 1 abaixo, que apresenta, além da

acao, o 6rgdo responsavel por ela, o programa em que esta inserida, a descricdo e a meta da acdo:

Quadro 1 — Agdes internacionais do PPA da gestédo de Tarso Genro

Continua
Org&o responsavel Programa Acéo Descrigdo Meta
Promocdo e apoio . x
X oo Promover e fomentar a insercao
a comercializagéo ;
. . . dos destinos e produtos ~
Secretaria do Conheca o Rio de destinos - L 56 acbes de
. o turisticos competitivos do RS x
Turismo Grande turisticos no L promocao
. nos principais mercados
Brasil e no L S
. nacionais e internacionais
exterior
Orientar as micro e pequenas 500
empresas quanto ao acesso a empreendedore
Capacitacdo mercados, s capacitados
empresarial: através de canais de em exportacdo
gestdo e comércio | comercializagdo, interligando e 500
. A exterior rodutores e empresarios empreendedore
Secretaria da Fomento as pauchos com osF;nercados S c:f acitados
Economia Solidaria | microe gau . . P "
nacional e internacional em importacdo

e Apoio a Micro e pequenas
Pequena Empresa empresas

Promocéo a
divulgacéo e
comercializagdo
de produtos das

50 empresas
apoiadas na
participacdo em

Apoiar a participacdo em feiras
comerciais e eventos similares
no Brasil e exterior

micro e pequenas feiras
empresas
Realizar a¢des de produgéo .
. acoes de p &40, 110 artistas
circulacdo e visibilidade das .
. A - . < envolvidos e
Secretaria da . Intercdmbio diversas manifestaces do RS e
Mais cultura RS . A 110
Cultura cultural promover o intercAmbio entre os | : AL
- o - intercAmbios
diferentes territorios culturais do .
realizados

estado e com o Brasil e 0 mundo
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Org&o responsavel Programa Acéo Descricdo Meta
Programa Disponibilizar linha de crédito, R$
Secretaria da Banrisul de Financiamento visando atender a necessidade 6.095.778,469
Fazenda crédito e para exportacdo de apoio a producdo e a em recursos
fomento comercializacdo liberados
Realizar reunides com 6rgdos do
Programa Articulagdo com governo, instituicBes financeiras
estadual os 6rgaos federais | e organismos internacionais,
Gabinete do Vice- estratégico de e organismos bem como contratar consultoria | 88 a¢Ges
Governador combate as internacionais para a obtencdo de parecer e articuladas
desigualdades para captacdo de acompanhamento técnico
regionais recursos visando a captacao de recursos

para financiamento de projetos

Secretaria do

Planejamento e

ldentificar recursos financeiros e
técnicos, de origem nacional ou
internacional, elaborar cartas-

2 contratos de

Planejamento, gestdo com Captagdo de . :

% S consulta, preparar programas e | financiamento
Gestdo e participacao recursos rojetos e negociar contratos negociados
Participagdo Cidad | cidada proJ g g

para a viabilizagdo de acGes
estratégicas do governo

Fonte: elaborado pela autora com base no Plano Plurianual 2012-2015 (RS, 2012a).

Além do PPA, sdo instrumentos relevantes nesse esforco de identificacdo dos objetivos
paradiplomaticos os relatorios técnicos elaborados pelos 6rgédos estaduais ao longo da gestdo. Nos
relatrios elaborados para preparacdo das comitivas de missdes ao exterior, eram expostas as
motivacdes para as viagens e 0s principais objetivos. Como exemplo, tem-se o relatorio
elaborado para a missao a Coreia do Sul, realizada de 26 de maio a 4 de junho de 2011. Nesta
missdo, o objetivo geral era “conhecer mais detalhadamente o modelo de politica industrial e
tecnoldgica desenvolvida na Republica da Coreia, atrair investimentos, articular associacfes entre
empresas € promover exportagdes de empresas gauchas” (RS, 2011d, p. 8). Os objetivos
especificos dividiam-se em cinco eixos: cooperacao técnica, atracdo de investimentos, promog¢ao
comercial, cooperacao educacional e cooperacdo governamental (RS, 2011d).

No eixo da cooperacdo técnica, objetivava-se visitar instituicbes governamentais,
universidades e institutos tecnoldgicos responsaveis pela politica industrial e tecnoldgica da
Coreia do Sul. No eixo de atragdo de investimentos, o objetivo era atrair investimentos para o
estado nas areas de construgdo naval, semicondutores, setor eletrénico e automotivo. No eixo de
promogdo comercial, por sua vez, buscava-se articular associagcdes entre empresas coreanas e

gauchas no setor de equipamentos para internet banda larga. No eixo de cooperagdo educacional,
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tinha-se como objetivo conhecer 0 modelo de ensino fundamental praticado no pais e estabelecer
acordos institucionais para a troca permanente de informacdes sobre o tema. No eixo de
cooperacdo governamental, pretendia-se estabelecer parcerias institucionais com o0 governo

nacional sul-coreano para promover o desenvolvimento econémico conjunto (RS, 2011d).

3.2.3 Estrutura burocratica de paradiplomacia

No inicio do mandato, a gestdo de Tarso Genro extinguiu a SEDAI, 6rgao responsavel
pelas relagcdes internacionais do estado até entdo. Ao contrario do que vinha sendo feito desde
1987, o governo nao criou uma secretaria dedicada a pasta paradiplomatica, mas sim uma
assessoria vinculada ao Gabinete do Governador, a Assessoria de Cooperacdo e Relagdes
Internacionais (ACRI). A ACRI competia “[...] apoiar o governador em assuntos técnicos e
politicos em temas referentes ao relacionamento de cooperacgdo e de integracdo comunitaria com
outros paises e organismos internacionais, em especial com os paises do Mercosul, e em outras
tarefas correlatas” (RS, 2011a, p. 4).

A estrutura da ACRI foi considerada inovadora no governo do Rio Grande do Sul, pois
tratava as acOes de relacdes internacionais como um trabalho transversal. A partir da coordenacéo
da Assessoria, a paradiplomacia do estado contava com a participacdo de todas as secretarias de
governo, agora responsaveis pela implementacdo das acdes em seu ambito de atuagdo. Dessa
forma, a ACRI desenvolvia seu trabalho em conjunto com os demais 6rgdos do governo estadual,
contribuindo para as acdes destes no ambito internacional (FERREIRA, 2015; NUNEZ, 2014).

Entre as funcdes da ACRI estava a administracdo da relacdo do governo estadual com
representacdes de atores internacionais, desde os consulados e as camaras de comércio instaladas
no Rio Grande do Sul até as embaixadas em Brasilia. Neste ambito, as atividades eram tanto
formais e cerimoniais — como a recep¢do de embaixadores e de comitivas que visitavam o estado
—, Qquanto de cooperacdo — como 0 planejamento e implementacdo de agOes conjuntas. A
principal atribuicdo da ACRI, entretanto, era organizar as missfes governamentais do estado e
fornecer suporte as missdes técnicas de cada secretaria (NUNEZ, 2014).

Era também funcdo da ACRI a coordenacdo dos programas de cooperacdo técnica dos
diferentes 6rgdos do estado com atores estrangeiros. Neste eixo, a Assessoria acompanhava as
metas e cronogramas das acdes, buscando manter os processos de cooperacdo ativos e

atualizados. Por fim, coordenava também os trabalhos com atores intergovernamentais e
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transnacionais, como as ac¢oes de promocdo dos direitos humanos com o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos e o apoio ao Férum Social Mundial (NUNEZ, 2014).

A ACRI contava com uma equipe de 14 pessoas: um coordenador; sete técnicos das areas
de ciéncias sociais, direito e jornalismo; quatro estagiarios estudantes de relagcdes internacionais;
e dois assistentes administrativos. A Assessoria pretendia contribuir para a formagdo de um
quadro técnico de paradiplomacia permanente no estado, construindo uma cultura de relacbes
internacionais que permanecesse mesmo ap6s o término da gestio de Tarso (NUNEZ, 2014).
Para isso, foi instituido o Forum de RelacGes Internacionais, um espaco de articulacdo e
qualificacdo que reunia mensalmente técnicos de todas as secretarias para discutir as politicas da
area internacional do governo e realizar capacitacdes (RS, 2013b).

Além da ACRI, outros dois 6rgdos do governo estadual também tiveram um papel ativo
nas relacdes internacionais da gestdo Tarso, a Secretaria de Desenvolvimento e Promoc¢do do
Investimento (SDPI) e a Agéncia Galucha de Desenvolvimento e Promogdo do Investimento
(AGDI). O Organograma 1, abaixo, representa a estrutura paradiplomatica da gestéo:

Organograma 1 — Estrutura paradiplomatica do governo Tarso Genro

Gabinete do
Governador

Assessoria de Cooperagdo e Secretaria de Desenvolvimento e
Relagdes Internacionais Promogao do Investimento

Agéncia Gaucha de
Desenvolvimento e
Promogao do Investimento

Fonte: elaborada pela autora com base na Lei 13.601, de 1 de janeiro de 2011 (RS, 2011a).

A SDPI competia a promogéo das politicas de desenvolvimento produtivo do estado, agdes
de incentivo a competitividade da economia estadual e a captacdo de recursos para a realizacao
destas acdes. O foco da atuacdo da secretaria na esfera internacional eram 0s processos
econdmicos, a partir da participacdo em feiras e eventos comerciais e da atracao de investimentos

exterrnos. A AGDI, por sua vez, era uma autarquia estadual vinculada a SDPI. Suas principais
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funcbes eram apoiar a SDPI na formulagéo de projetos para o desenvolvimento socioecondmico
do estado, executar politicas para melhorar as condi¢Ges de competitividade dos negécios locais e
apoiar os esforcos de internacionalizacdo das empresas. Estes trés érgdos — ACRI, SDPI e AGDI

— constituiam a estrutura burocrética de paradiplomacia do governo Tarso (RS, 2011a; 2011b).

3.2.4 Atividades de politica externa estruturadas

Para identificacdo das atividades de politica externa, foram observadas as ferramentas
paradiplomaticas utilizadas pela gestdo, com base nas oito ferramentas apresentadas no capitulo
anterior deste trabalho. As ferramentas foram identificadas a partir da Agenda do Governador, na
qual constam todos os compromissos oficiais realizados pelo governador ao longo de seu
mandato.

A ferramenta de estabelecimento de mecanismos e instituicbes para a conducdo das
relages internacionais foi um importante eixo da paradiplomacia da gestdo de Tarso Genro,
conforme abordado na subsecdo anterior deste capitulo. A ferramenta de recepcdo de missdes
estrangeiras e organizacdo de missdes ao exterior, por sua vez, também foi amplamente utilizada.
Constatou-se que, ao longo dos quatro anos de mandato, o governador participou de 17 missdes
governamentais e de uma missdo como integrante da comitiva do governo federal (RS, 2019b).

Em 2011, foram realizadas missdes ao Uruguai, Coreia do Sul, Argentina e Europa,
passando por Espanha e Portugal. Em 2012, o governador integrou a comitiva da missao
governamental da presidente Dilma Rousseff a Alemanha, além de realizar suas proprias missdes
ao Uruguai, Cuba, Argentina e duas missdes a Europa, a primeira passando por Portugal e
Espanha e a segunda visitando Franca e Portugal. Em 2013, foram realizadas missdes a Portugal,
Chile, China, Argentina, duas missdes ao Uruguai e uma misséo que passou pela Palestina, Israel
e Portugal. Por fim, em 2014, foi realizada uma missdo a Espanha (RS, 2019b).

Em relacdo a ferramenta de organizacao ou participacdo em feiras e eventos comerciais de
tematicas especificas, foi identificada a participacdo do governador em duas feiras no exterior.
Em 2011, participou da feira CEBIT, na Alemanha, considerada a maior exposi¢édo comercial do
mundo no setor dos servicos de telecomunicagéo digital e tecnologia da informagdo. Em 2013,
participou da Feira de Negocios e Investimentos de Hubei, durante a missdo governamental a
China. No estado, a Expointer é o principal exemplo de feira internacional organizada pelo

governo. Além da participacdo de empresarios internacionais do ramo do agronegocio, também
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foram recepcionadas autoridades governamentais, como a Ministra de Estado das Relagdes
Exteriores para Américas e Assuntos Consulares do Canada, na edi¢cdo de 2012, e o Vice-
Ministro das Relacdes Exteriores do Uruguai, nas edi¢des de 2012 e 2013 (RS, 2019b).

Na ferramenta de cooperacdo em infraestrutura e recursos naturais compartilhados foram
identificados projetos de cooperacdo com a Argentina e o Uruguai. Em 2011, estavam em
desenvolvimento um projeto para reativacdo de linhas férreas entre o estado e o Uruguai, para
melhor escoamento da producdo agricola entre as duas regides, e uma cooperacdo no setor
energético, para criacdo de centrais hidrelétricas no departamento uruguaio de Cerro Largo —
regido carente na geragdo de energia — com a utilizagdo de tecnologia produzida no estado. Em
2013, foi assinado um projeto binacional de saneamento urbano integrado entre a cidade uruguaia
de Acegud e a cidade brasileira homdnima, uma parceria entre a Companhia Riograndense de
Saneamento e a companhia uruguaia Obras Sanitarias do Estado (RS, 2019b).

Ainda com o Uruguai, estavam em desenvolvimento a criacdo de uma agenda ambiental
comum para a regido de fronteira do Bioma Pampa e o estabelecimento do 1° Telecentro
Binacional, na cidade de Santana do Livramento, para estender o acesso a internet banda larga até
a regido da fronteira. Destaca-se também a criacdo da Cadeia Binacional Solidaria do PET, que
tinha como objetivo consolidar a producdo do setor de reciclagem de garrafas plésticas entre
empreendimentos do Uruguai, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. Com a Argentina, por sua vez,
foi identificada uma cooperacdo infraestrutural para a construcdo de uma ponte ligando o
municipio gaucho de Porto Xavier e 0 municipio argentino de San Javier a usina hidrelétrica de
Garabi (RS, 2019b).

No ambito da ferramenta de desenvolvimento de parcerias para compartilhamento de
conhecimento e tecnologia, foram localizados trés projetos de cooperacdo da gestdo Tarso. O
primeiro projeto trata-se de uma parceria entre a Federacdo das Cooperativas Vinicolas do RS e a
empresa Biolan Microbiosensores, localizada no Pais Basco, para aquisicao de equipamentos e
transferéncia de tecnologia visando o aprimoramento das uvas e vinhos produzidos no estado. O
segundo projeto de cooperacdo, assinado durante a missdo governamental a Israel, levou a
criagdo do Polo de Tecnologia Aeroespacial do RS, em parceria com a empresa israelense Elbit
Systems. Por fim, o governo desenvolveu também uma cooperagdo técnica e estratégica com a
empresa chinesa Huawei, que levou a instalacdo do Centro Conjunto de Inovacéo no estado e a
uma parceria entre a empresa e a Companhia de Processamento de Dados do Estado do Rio
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Grande do Sul para trabalho conjunto nos programas Cidades Digitais e Computagdo em Nuvem
e Comunicagdes Unificadas (RS, 2019b).

A gestdo Tarso também utilizou ativamente a ferramenta de participacdo em redes
multilaterais e organizacGes internacionais. No ambito das Nacgdes Unidas, destacam-se as
reunides do governador com a Agéncia das Nagdes Unidas para Refugiados Palestinos, visando a
formagéo de um comité especial de apoio aos refugiados que vivem no estado, e com o Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, para acompanhamento das politicas
publicas de garantia dos direitos humanos no sistema carcerario estadual. Destaca-se também a
participacdo do governo na reunido da Organizacdo Internacional do Trabalho em Lisboa, em
2012, que debateu politicas para a inser¢do de jovens e pessoas com necessidades especiais no
mercado de trabalho e para a promocéo da igualdade de género (RS, 2019b).

No ambito regional, por sua vez, o governo Tarso realizou encontros de trabalho com o
Alto Representante-Geral do Mercosul e com o Secretario-Geral da Organizacdo dos Estados
Iberoamericanos. Por fim, no ambito subnacional, destaca-se a participacdo do governo no
Comité de Estados do FCCR. O estado passou a coordenar o Comité a partir de 2014 e foi
responsavel pela apresentacdo de um plano de acGes para elevar e qualificar a participacdo dos
estados e municipios integrantes do Mercosul no desenvolvimento do bloco (RS, 2014; 2019).

Na ferramenta paradiplomatica de estabelecimento de representacGes no exterior, foi
identificado apenas um projeto, o qual previa a instalacdo de um escritorio do governo do Rio
Grande do Sul na cidade uruguaia de Melo, visando uma melhor coordenacdo do escoamento da
producdo agricola entre as duas regifes. Entretanto, o projeto ndo chegou a sair do papel. Por
outro lado, no &mbito da ferramenta de assinatura de acordos e atos, foram identificados diversos
compromissos firmados, com atores nacionais, subnacionais, privados e organizacgdes
internacionais. Para tal, foram utilizados os instrumentos de memorando de entendimento,
protocolo de intencBes, termo de compromisso, acordo de cooperacdo e contratos de
financiamento, estes com o Banco Mundial, o BIRD, o BID e o Fundo para a Convergéncia
Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul (RS, 2019b).
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3.2.5 Andlise do cenario de implementacao das estratégias

Em relacdo ao processo de analise dos cenarios de implementacdo das estratégias
paradiplomaticas, observou-se nas Mensagens a Assembleia Legislativa do Governador Tarso
Genro dos anos de 2012, 2013 e 2014 a apresentacdo de analises aprofundadas da conjuntura
econdmica internacional e regional. Estas analises foram instrumentos importantes para orientar
as acoes do governo do estado em cada ano de mandato, fornecendo informacdes e dados que
auxiliaram no planejamento das politicas da area internacional.

Nos trés anos, o destaque das analises sdao os desdobramentos da crise econémica do
subprime® no mercado mundial e seus efeitos na economia gaticha (RS, 2012b; 2013a; 2014a).
Na Mensagem de 2012, é apresentada uma analise geral da economia global, com os principais
indices econdémicos pos-crise e as projecdes dos organismos internacionais para 0s proximos anos
(RS, 2012b). Com base na analise, a Mensagem finaliza a se¢do de conjuntura internacional com

as possibilidades apresentadas pela crise as economias emergentes:

Essa transi¢do de 2011 para 2012 esta envolta em um clima de muita incerteza. Tendo
em vista que as economias avangadas nao tendem a mudar o cenario econdmico no curto
prazo, é preciso contar com a lideranga das economias emergentes em termos de ritmo
de atividade econdmica e de geracdo de emprego para que a propagacdo da crise seja
contida. (RS, 2012b, p. 17).

Na Mensagem de 2013, a analise da conjuntura global é seguida por uma anéalise da
conjuntura da América do Sul, que destaca a queda dos indices econdémicos da regido, na esteira
da continuidade da recessdo mundial. O texto ressalta que um dos desdobramentos da recessao é
a diminuicdo dos investimentos estrangeiros nos paises em desenvolvimento e que “a saida
possivel para a crise, a retomada do investimento, da producdo e do emprego, passa por nova
direcdo do estado para se concretizar, diferente da hegemonia férrea da austeridade” (RS, 2013a,
p. 9).

A Mensagem de 2014, por sua vez, desenvolve uma analise do cenario em cada regido do
mundo. Nos Estados Unidos e na Europa, 0 panorama econémico é considerado sombrio. Na
Asia e na Africa, a anélise aponta uma melhora na conjuntura e o retorno do crescimento. Na

América Latina, entretanto, a anélise aponta para a necessidade de corre¢cGes de rumo em sua

2 Crise econdmica e financeira iniciada a partir das perdas no mercado de financiamento de iméveis nos Estados
Unidos. Ameacou a saude financeira de importantes bancos e fundos de investimento norte americanos e propagou-
se pelo mercado mundial (JUNIOR; FILHO, 2008).
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modalidade de crescimento. Segundo a Mensagem, os principais fatores de expansdo das
economias da regido — as exportacdes de produtos primarios, minerais e agropecuarios e o
consumo popular — perderam sua capacidade dindmica, dada a reducéo dos ganhos nos termos de
troca e da renda das classes populares (RS, 2014).

Outro instrumento que merece destaque no processo de andlise dos cenarios de
implementacdo das estratégias paradiplomaticas da gestdo Tarso sdo os relatorios técnicos
elaborados pela ACRI. Estes relatdrios apresentavam estudos aprofundados dos paises, regides e
empresas com as quais 0 estado possuia interesse em se relacionar, com o objetivo de orientar o
processo de tomada de decisdo. Para as missfes, eram elaborados relatérios com pré-agendas dos
compromissos que poderiam ser do interesse da gestdo nas viagens e perfis das empresas e
autoridades governamentais com as quais a comitiva iria se encontrar, destacando os pontos de

interesse em cada compromisso (RS, [entre 2011 e 2014]).

3.2.6 Participacéo de atores governamentais e da sociedade civil

De acordo com Nufiez (2014), a implementacdo das politicas de relagbes internacionais
do governo Tarso Genro passava por um processo de construcdo participativa com atores da
sociedade civil. A partir do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, érgdo de
assessoramento ao governador instituido em 2011, 90 conselheiros de diferentes segmentos da
sociedade analisavam, debatiam e propunham diretrizes para o desenvolvimento do estado.
Compunham o Conselho representantes de universidades, entidades empresariais, cooperativas,
sindicatos e organiza¢fes ndo-governamentais, entre outros (RS, 2011c).

As missdes governamentais ao exterior também foram um relevante caso de participacao
de diferentes atores governamentais e da sociedade civil na paradiplomacia da gestdo.
Participavam das comitivas membros do executivo, deputados estaduais, prefeitos e secretarios
municipais, representantes de federacOes, sindicatos e associagdes, reitores de universidades,
diretores de parques tecnoldgicos, empresas e jornalistas. Os membros da comitiva participaram
de agendas conjuntas com o governador, mas também de agendas independentes, com empresas,
institutos e associagdes de seu interesse (RS, 2011d; [entre 2011 e 2014]).

Como exemplo desta participacdo da sociedade civil, constatou-se que na missdo a
Coreia do Sul, em 2011, participaram, além do legislativo estadual e dos executivos estadual e
municipais, a Federacdo das Inddstrias do Rio Grande do Sul (FIERGS), a Federacdo de
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Comeércio de Bens e Servicos (FECOMERCIO), o Sindicato das Industrias Metallrgicas,
Mecénicas e de Material Elétrico e Eletrbnico, a Associacdo das Inddstrias de Moveis, a
Associacdo Brasileira das Empresas de Construcdo Naval e Offshore, a Universidade Federal do
Rio Grande (FURG), a Universidade do Vale do Rio dos Sinos, a Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, a Universidade FEEVALE, a Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do
Sul, os parques tecnolégicos TECNOPUC e TECNOSINOS, além de 15 empresas dos setores de

energia, tecnologia e automotivo e cinco jornalistas da regido (RS, 2011d; [entre 2011 e 2014]).

3.2.7 Implementacéo de atos normativos para regular a paradiplomacia

Visando institucionalizar o processo de implementacdo das acbes internacionais do
governo, a gestdo Tarso criou instrumentos para unificar os procedimentos e monitorar 0s
resultados das atividades paradiplomaticas. O primeiro instrumento elaborado foi a Nota Técnica
de Orientacdes Gerais para Elaboracdo de Instrumentos de Cooperagéo Internacional, criada para
auxiliar os técnicos das secretarias estaduais na elaboracdo de instrumentos de cooperacdo. Neste
documento, a ACRI recomendava que 0s instrumentos adotassem as nomenclaturas de
Memorando de Entendimento, destinado a registrar principios orientadores da cooperacdo quando
ja existissem tratativas anteriores entre as partes, e de Carta de Intencdes, destinado ao
estabelecimento de contatos com atores internacionais de interesse com 0s quais ainda néo
existissem tratativas anteriores. A Nota Técnica apresentava também um modelo de estrutura
para os instrumentos e informava os procedimentos internos para a elaboracdo e tramitacdo dos
documentos, 0s quais deveriam ser elaborados pelas secretarias, com o assessoramento da ACRI,
e submetidos a Casa Civil do estado para aprovacéo (RS, 2012c).

Outro instrumento estabelecido foi a Ordem de Servigo n° 010/2012, que dispunha sobre
os procedimentos para a realizacdo de missdes internacionais. A Ordem tinha como finalidade
normatizar os procedimentos das missdes, auxiliar no controle dos gastos e possibilitar um
monitoramento mais objetivo dos resultados das viagens. Estabelecia quatro tipos de missdes:
missao técnica, missdo prospectiva, missdo precursora e missdo governamental. As missdes
técnicas tinham como objetivo a identificacdo de boas praticas institucionais ou infraestruturais
que pudessem ser de interesse do estado (ROSA, 2014). As missdes prospectivas eram viagens de
representantes do governo com natureza exploratéria, visando avaliar possibilidades de

cooperacdo entre o0 estado e atores internacionais, enquanto as missdes precursoras objetivavam
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investigar cooperagcfes potenciais que pudessem envolver a participacdo do governador. Caso
algum projeto de cooperagdo fosse considerado promissor, organizava-se entdo uma missao
governamental. Estas, por sua vez, contavam com a participacdo do governador e eram motivadas
por convites ou apds recomendacao das missdes precursoras (RS, 2012e; NUNEZ, 2014).

A Ordem de Servico apresentava também a composi¢do dos participantes das comitivas
em cada tipo de misséo, as quais poderiam incluir a participagdo de deputados estaduais,
prefeitos, entidades do setor privado, universidades e demais setores da sociedade civil
interessados. Por fim, o documento estabelecia que a secretaria proponente da missdo deveria
comunicar @ ACRI a composi¢do da comitiva, os objetivos da viagem, o local e periodo de
realizacdo, os resultados esperados e a previsao de custos (NUNEZ, 2014; RS, 2012¢; 2013a).

Outro instrumento estabelecido pela gestdo com o objetivo de normatizar e
institucionalizar as politicas de relacdes internacionais foi o Forum de Relagdes Internacionais. O
Foérum reunia-se mensalmente, com a coordenacdo da ACRI e a participacdo de um representante
de cada secretaria, para debater e organizar as iniciativas internacionais do estado. Era um espaco
de orientacdo e apoio técnico as acOes das secretarias, com a realizacdo de atividades formativas
e palestras de especialistas académicos e do MRE (NUNEZ, 2014; RS, 2013c).

3.2.8 Avaliagéo dos resultados das atividades internacionais

Para identificagdo dos esforcos de avaliagcdo dos resultados da atuacdo internacional da
gestdo, os principais instrumentos que podem ser utilizados sdo as Mensagens a Assembleia
Legislativa e os Relatorios de Avaliacdo dos PPAs. No ambito das acBes internacionais, estes
documentos apresentavam as acgOes da ACRI, as missoes realizadas e recepcionadas e seus
resultados, as feiras internacionais que 0 governo participou ou organizou e 0S projetos de
cooperacdo desenvolvidos (RS, 2012b; 2013a; 2013b; 2014a; 2014b; 2015b).

Além destes instrumentos, em 2013 a ACRI iniciou o desenvolvimento do Sistema de
Monitoramento de Missfes Internacionais, visando estabelecer um processo mais objetivo de
avaliacdo dos resultados das missdes. Com o sistema, 0 governo buscou estabelecer indicadores
que permitissem a sistematizacdo, quantificacdo e mensuracdo dos resultados das acOes
internacionais. Entretanto, a ACRI esbarrou em dificuldades para construir os indicadores de
analise, principalmente no ambito das cooperacfes, em que a formulacdo de indicadores tende a

ser mais complexa do que no &mbito econdmico. Ainda que se possam quantificar os protocolos
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de cooperagdo e memorandos de entendimento assinados, o acumulo de experiéncia e
aprendizado ao longo dos processos de cooperacdo sdo dimensdes dificeis de quantificar. Este
trabalho foi desenvolvido no @mbito do Forum de Relagdes Internacionais e contou com a
participacdo das demais secretarias e orgaos do estado que também realizavam ou participavam
das miss6es internacionais do governo (NUNEZ, 2014; RS, 2013c).

3.3 A ATUACAO INTERNACIONAL DO GOVERNO DE JOSE IVO SARTORI

A gestdo de José Ivo Sartori governou o Rio Grande do Sul entre janeiro de 2011 e
dezembro de 2014. Durante o periodo eleitoral, a candidatura ndo chegou a propor politicas
paradiplomaticas para seu governo. Entretanto, ao longo dos quatro anos de mandato, esse atraso
foi superado e a gestdo mostrou-se ativa na esfera internacional. Assim como na maior parte dos
governos estaduais gauchos, a paradiplomacia foi utilizada como um instrumento para a
promoc¢do comercial da industria local e para a captacdo de financiamento para os projetos da
gestdo (RS, 2014c; 2015c; 2016b; 2017a; 2018).

O governo Sartori deu continuidade a tendéncia de alinhamento da paradiplomacia
estadual com a politica externa do governo nacional, mantendo contato com o MRE e seu
escritorio de representacdo no estado ao longo do mandato. Junto ao MRE, intensificou a
cooperacdo do estado com a Argentina, visando a busca conjunta de novos mercados para 0s
produtos da regido. A gestdo foi incluida pelo MRE nas politicas federais de integracdo com o
Mercosul. Como exemplo, tem-se a inclusdo do governador Sartori nas tratativas do governo
federal com o presidente argentino Mauricio Macri, em sua visita ao Brasil. No Mercosul, 0
governo objetivava tornar o estado protagonista do processo de integracdo, assumindo um papel
de lideranga entre os estados brasileiros na reativagédo do bloco (RS, 2016d; 2016e).

No ambito da estrutura paradiplomatica do estado, o governo Sartori extinguiu a ACRI,
criada pelo governo Tarso Genro, e retomou 0 modelo estrutural das gestdes anteriores. Nesse
periodo, o estado enfrentava um cenario critico das financas publicas, com fragilidade fiscal,
problemas estruturais e escassez de recursos. Por essa razdo, a gestdo compreendia a
paradiplomacia como um instrumento para auxiliar no esforco de recuperagdo financeira e
econdmica do estado. As relagdes internacionais do governo passaram a ser responsabilidade da

recém criada Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia (SDECT),
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utilizando as politicas internacionais em prol do projeto de desenvolvimento estadual (RS, 2015a;
2016Db).

As sete subsecBes a seguir abordam de forma mais aprofundada a paradiplomacia do
governo de José Ivo Sartori, apresentando um estudo da gestdo a partir dos critérios para
qualificacdo da paradiplomacia elencados anteriormente. Dois oito critérios, apenas ndo foram
identificadas na gestdo Sartori acBes referentes ao critério de existéncia (ou tentativa de
implementacao) de legislagbes ou atos normativos para regular a paradiplomacia. Os demais

critérios sao apresentados a seguir.

3.3.1 Planejamento de politica externa

Assim como na gestdo de Tarso Genro, o Plano de Governo da gestdo de José Ivo Sartori
€ um importante instrumento para auxiliar no esforco de identificacdo de um planejamento de
politica externa por parte do governo. O Plano da gestdo foi divulgado no periodo eleitoral de
2014 e apresentou o0s projetos que a candidatura pretendia realizar caso eleita. No documento,
foram identificadas apenas duas mencdes a arena internacional. Em primeiro lugar, o Plano
aborda o impacto negativo na base industrial gatcha causado pela forte concorréncia com 0s
paises asiaticos no setor calgadista. Afirma também que a concorréncia internacional é um fator
limitador do pleno florescimento da vitivinicultura do estado, prejudicada pela forte apreciacao
do Real. A segunda mencéo, por sua vez, enfatiza a necessidade de buscar novos financiamentos
internacionais para atender as necessidades de logistica, da malha rodoviaria e para o melhor
aproveitamento dos cursos de dgua para alternativas hidroviarias no estado (RS, 2014c).

Além do Plano de Governo, outro instrumento que pode ser utilizado para identificar um
planejamento de politica externa na gestdo Sartori sdo os relatdrios técnicos desenvolvidos pela
Diretoria de RelacGes Internacionais e Institucionais do governo. Nos relatérios elaborados antes
das missdes internacionais sdo exploradas as motivagOes para a realizagdo da viagem, o0s
principais objetivos, as agendas e um perfil do pais, estado ou cidade visitada e das autoridades
que participardo dos compromissos. Como exemplo, cita-se o relatorio elaborado para a missao
governamental a Argentina em 2016, no qual sdo apresentados 0os membros e a agenda da
comitiva, a justificativa para a missédo, os principais objetivos e 0s compromissos previstos. Sao
apresentadas também analises da relevancia das agendas previstas com as autoridades

governamentais argentinas e dos temas a serem abordados nos encontros (RS, 2016e).
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Da mesma forma que na andlise da gestdo Tarso, para a identificacdo de objetivos

paradiplomaticos claros e definidos na gestdo Sartori um importante instrumento que pode ser

utilizado é o PPA. O Plano desenvolvido pelo governo de José Ivo Sartori abrange o quadriénio

2016-2019. Diferentemente do governo anterior, nesta gestdo as relagdes internacionais nao

foram incluidas no mapa estratégico que guiou o desenvolvimento do PPA (RS, 2016a). Apesar

disso, foram identificadas oito acdes relacionadas a atuacdo internacional do estado, organizadas

no Quadro 2 abaixo:

Quadro 2 — Acdes internacionais do PPA da gestdo de José Ivo Sartori

SDECT

empreendedoris
mo e inovacao
tecnoldgica

o tecnoldgico
com vistas a
startups e joint
ventures

desenvolvimento tecnoldgico e
industrial em a¢fes compartilhadas
com institui¢des estrangeiras

Continua
Orgéo responsavel Programa Acéo Descrigdo Meta
Internacionaliza
Fomento ao a0 da pesquisa .
. ¢ Pesq Promover iniciativas para desenho e
desenvolviment | e ~ .
. . execucdo de politicas de s
0 produtivo, desenvolviment 4 iniciativas

compartilhadas

Promocgao de um
ambiente
favoravel para o
desenvolviment
0 econdmico do
estado

Articulaco de

Coordenar politicas de promog¢éo
comercial e atracéo de investimento
no ambito internacional, através da

48 atividades

negocios definicdo de paises, setores e feiras | realizadas,
nternacionais e de interesse ao estado; da 1000 estudos
inteligéncia organizacio de missdes realizados e 8
estratégica institucionais; da elaboracéo de missoes
” estudos de inteligéncia [...]; e da realizadas
competitiva S
participacdo em workshops e
treinamentos, alinhado as politicas
nacionais de desenvolvimento
Ampliar o0 nimero de empresas
galchas exportadoras, qualificar a
pauta exportadora e diversificar 0s
paises de destino, através da criagéo -
X oo 96 capacitagdes
de um instrumento institucional .
para integracdo das micro, pequenas € treinamentos
Fomento a o N realizados, 720
N e médias empresas na politica de
promocao ; ~ > ; : empresas
. inovacdo tecnoldgica e industrial, ;
comercial atendidas e 36

visando facilitar o acesso ao
mercado internacional; a promocao
da cultura exportadora; e a
organizacédo de workshops e
treinamentos; alinhado a politica
nacional de exportacbes

interiorizagdes
realizadas
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Orgéo responsavel

Programa

Acéo

Descrigdo

Meta

Implementacéo
de politicas de
promog&o
comercial

Organizar e apoiar as empresas
galchas na participacdo em eventos,
feiras e missdes nacionais e
internacionais; apoiar feiras
realizadas no estado; e realizar
estudos e atividades de apoio a
promog¢do comercial, visando elevar
a insercdo internacional e a geracdo
de receita das empresas gauchas

440 empresas
apoiadas, 53
feiras apoiadas
e 20 missoes
realizadas

21 atividades

de Planejamento e
Desenvolvimento
Regional

para o
desenvolviment
o regional

Captacdo de
recursos

programas e projetos
multissetoriais; apoiar a preparacao
de programas e projetos setoriais;
negociar contratos de
financiamento; coordenar e avaliar
a execucdo de programas e projetos
financiados

AGDI realizadas, 460
Organizar, apoiar e participar de empresas
eventos, feiras e missdes contatadas, 115
Implementacdo | nacionais e internacionais com foco | empresas
de politicas para | na atracdo de investimentos direcionadas
atracdo de produtivos e de infraestrutura parao | [...], 115
investimentos estado, bem como estudos, 8
realizar estudos e demais a¢des investimentos
voltadas a atracdo de investimentos | atraidos e 10
missdes
realizadas
Identificar recursos financeiros e
técnicos, de origem nacional ou
internacional; 3 cont_ratos de
. . elaborar cartas-consulta; preparar fmanuamenEo,
Secretaria Planejamento 3 coordenacfes

de projetos e
50 relatérios de
execucao de
programas

Fonte: elaborada pela autora com base no Plano Plurianual 2016-2019 (RS, 2016a).

Além dos objetivos apresentados no PPA, a gestdo Sartori também divulgou alguns

objetivos paradiplomaticos a partir de entrevistas conferidas pelos membros do executivo

estadual, principalmente em coletivas de imprensa antecedendo a realizacdo de missdes

internacionais. Na coletiva da missdo a Argentina, realizada em agosto de 2016, o Secretario

Adjunto da SDECT, Renato de Oliveira, afirmou que

O objetivo da missdo ndo é intensificar um comércio ou intercdAmbio que ja existe entre 0s
paises do Mercosul, que obviamente tem seus problemas, mas que tem sua velocidade de
cruzeiro, seu limite. O objetivo é ampliar o horizonte da cooperagdo no sentido de torna-la
mais aberta para o mercado internacional. Dar maior competitividade as economias do RS
e da Argentina, especialmente de algumas provincias que temos maior similaridade,
através de uma politica de iniciativas comuns (OLIVEIRA, 2016, p. 1).
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Também em entrevista, 0 Governador Sartori afirmou que um dos objetivos da gestdo era
tornar o estado protagonista no processo de integracdo do Mercosul, assumindo um papel de
lideranca entre os estados brasileiros na reativacdo do bloco. O fortalecimento das relacdes com
0s paises do Mercosul era visto como a unica alternativa de curto prazo que poderia ser explorada
para estimular o crescimento econdmico estadual. Nesse sentido, a Argentina era considerada a
principal parceira no bloco, tornando-se o alvo dos esforgos de cooperagdo internacional do
governo (SARTORI, 2016; RS, 2016e).

Na coletiva que antecedeu a missdo ao Japao, em junho de 2017, o governador afirmou
que “nosso objetivo € atrair investimentos e promover nossos produtos nesse mercado tao
pujante, que ¢ o Japao” (SARTORI, 2017a, p. 1), destacando a importancia de mostrar as
potencialidades econdmicas do estado no exterior. Na mesma entrevista, 0 governador relembrou
que a atracdo de investimentos foi o principal objetivo da visita a Franca, enquanto a promogéo
comercial dos produtos e servi¢os gauchos, principalmente nas areas de viticultura, turismo e
design, foi o objetivo da visita a Italia (SARTORI, 2017a). Por fim, na coletiva de imprensa da
missao a Alemanha, realizada em setembro de 2017, divulgou-se que 0 objetivo da missédo era a
atracdo de investimentos. A viagem concluiu os processos de negociacao para ampliacdo dos

investimentos de trés empresas alemas no estado: SAP, Stihl e Fraport (SARTORI, 2017b).

3.3.3 Estrutura burocratica de paradiplomacia

O governo de José Ivo Sartori modificou a estrutura do executivo estadual e extinguiu a
ACRI, criada pelo governo de Tarso Genro. O nucleo das relacdes internacionais do estado foi
transferido para a recém criada SDECT, que unificou as estruturas da SDPI e da Secretaria da
Ciéncia, Inovacao e Desenvolvimento Tecnoldgico. Entre as competéncias desta nova secretaria
estavam a atuacdo nos processos de cooperacdo e relacdes internacionais e a captacao de recursos
com instituicbes financeiras publicas ou privadas, nacionais ou internacionais, para o
financiamento de projetos de desenvolvimento e infraestrutura do estado (RS, 2015a).

Para gerir o ambito de relages internacionais da SDECT, foi criada a Diretoria de
RelacBes Internacionais e Institucionais (DRII). A DRIl competia: coordenar as missdes
internacionais do governo; acompanhar as relaces do governo com o corpo diplomético
acreditado no estado; gerenciar as a¢0es de cooperacao internacional; auxiliar as empresas locais

em seu processo de internacionalizacdo; e captar recursos junto a Orgdos nacionais e
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internacionais, dando suporte aos projetos de desenvolvimento econémico do estado (RS, 2017b).
A Diretoria contava com quatro divisoes, apresentadas no Organograma 2, abaixo:

Organograma 2 — Estrutura da Diretoria de RelacGes Internacionais e Institucionais

Diretoria

Assessoria
Administrativa

Divisdo de Relagdes Divisdo de Cooperagao o . A s
Consulares e Internacional e Projetos D'V'S?fr gﬁté\ilruacsleo de D|V|sac|JESeenI:glsssoes €
Diplomaticas Estratégicos

Fonte: elaborada pela autora com base em RS (2017b).

Nesta estrutura, a Divisdo de Rela¢Ges Consulares e Diplomaticas competia a manutencédo
das relacdes do governo com os consulados e embaixadas de atores estrangeiros credenciados no
estado e a recepcao de missdes diplomaticas estrangeiras. A Divisdo de Cooperacao Internacional
e Projetos Estratégicos, por sua vez, era responsavel pelo gerenciamento das coopera¢cdes com
atores internacionais, pelo auxilio na captacdo de recursos financeiros no exterior e pelo
desenvolvimento de pareceres técnicos e documentos informativos para auxilio na tomada de
deciso das acdes internacionais. A Divisdo de Nicleo de Fronteiras competia a gestdo do Nucleo
Regional de Integragdo da Faixa de Fronteira, um instrumento estadual instituido para debater
questdes de desenvolvimento e integracdo fronteirica no @mbito da Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira do governo federal. Por fim, a Divisdo de
MissBes e Eventos era responsavel pela organizacdo das missdes governamentais e empresariais
da SDECT e das demais secretarias e 6rgaos do governo e pelo auxilio na recepcao de missdes
governamentais e empresariais (RS, 2017b).

Assim como no governo Tarso, a estrutura de relagdes internacionais do governo Sartori
contou com a Agéncia Gaulcha de Desenvolvimento e Promogdo do Investimento, que passou a
ser vinculada a SDECT. As funcbes da AGDI continuaram a ser o apoio na formulacdo de
projetos para o desenvolvimento estadual e na internacionalizacdo das empresas locais.

Entretanto, ao final do segundo ano de mandato da gestdo, a AGDI foi extinta e substituida pelo
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Escritério de Desenvolvimento de Projetos. O novo 0Orgdo passou a ser responsavel por
desenvolver e executar projetos de desenvolvimento e de infraestrutura, auxiliar na modernizagéo
e desburocratizagdo da administracéo publica estadual e apoiar a captacdo de recursos financeiros
em instituicbes publicas ou privadas, nacionais ou estrangeiras, para viabilizar projetos de
interesse do estado (RS, 2016a; 20169).

3.3.4 Atividades de politica externa estruturadas

Assim como na analise da gestdo de Tarso, para identificacdo de atividades de politica
externa estruturadas no governo Sartori foram observadas as ferramentas paradiplomaéticas
utilizadas pela gestéo, a partir da Agenda do Governador. A ferramenta de estabelecimento de
mecanismos e instituicfes para a conducdo das relacdes internacionais foi abordada na subsecao
anterior, a partir da Diretoria de Rela¢des Internacionais e Institucionais e suas quatro divisdes.

A ferramenta de recepgdo de missOes estrangeiras e organizacdo de missOes ao exterior,
por sua vez, também foi utilizada pela gestdo Sartori, tendo sido constatada a realizacdo de sete
missGes governamentais ao longo dos quatro anos de mandato. Em 2015, foi realizada uma
missao ao Uruguai, enquanto em 2016 foram realizadas duas missdes, a primeira a Argentina e a
segunda a Europa, passando por Alemanha, Franca e Italia. Por fim, em 2017 foram realizadas
duas missdes a Argentina, uma missdo ao Japao e uma missdo a Alemanha (RS, 2019a).

Em relacdo a ferramenta de organizacao ou participacdo em feiras e eventos comerciais de
tematicas especificas, foi identificada a participacdo do governador em trés eventos comerciais
internacionais no exterior e um no Brasil. Durante a missdo a Argentina em 2016, participou de
dois seminarios bilaterais de oportunidades comerciais, nas provincias de Misiones e Mendoza.
Durante a missdo ao Japéo, por sua vez, o governador participou do VIII Seminario Econdmico
Brasileiro do Banco Iwata Shinkin, onde divulgou as empresas galchas com potencial exportador
nos setores metalmecanico e alimenticio para empresarios japoneses (RS, 2019a).

No Brasil, o governador participou do 35° Encontro Econdmico Brasil-Alemanha,
promovido pela Confederacdo Nacional da Industria e pela Federacdo das Industrias da
Alemanha. No evento, participaram liderancas empresariais do setor industrial e autoridades
governamentais dos dois paises, que debateram os entraves a competitividade do setor produtivo.
Em relacdo aos eventos internacionais organizados pelo governo estadual, o destaque novamente

vai para a Expointer. Além da participacdo de empresarios internacionais do ramo do
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agronegocio, entre eles o Vice-Presidente da multinacional Toyota, também foram recepcionadas
autoridades governamentais, como o Consul da Republica Tcheca e 0 Embaixador do Uruguai, na
edicdo de 2016, e o Consul da Espanha, em 2017 (RS, 2019a).

Na ferramenta de cooperacdo em infraestrutura e recursos naturais compartilhados foram
identificados projetos de cooperagdo do governo com Argentina, Uruguai e Paraguai. Com a
Argentina, foram desenvolvidos projetos para a construcéo da terceira ponte internacional Brasil-
Argentina e para unificacdo das regras dos servicos de migracdo e de vigilancia sanitaria na
regido de fronteira. Com o Uruguai, foram desenvolvidas parcerias para fortalecimento do
Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e
Uruguaios para Prestacdo de Servigos de Salde e para desenvolvimento do projeto da hidrovia
Brasil-Uruguai, que seria uma alternativa a circulacdo de mercadorias por vias rodoviarias entre
as duas regides. Por fim, com o Paraguai foi acordado o projeto do Circuito Internacional das
Missdes Jesuiticas na América do Sul, que previa a integracdo das regides que compdem as
Missdes Jesuiticas para a formacao de um circuito turistico internacional (RS, 2019a).

No ambito da ferramenta de desenvolvimento de parcerias para compartilhamento de
conhecimento e tecnologia, foram localizados quatro projetos principais de cooperacdo da gestdo
Sartori. Com a Alemanha, o estado retomou o Acordo de Cooperacdo Bilateral, que pretendia
apresentar as experiéncias de sucesso das cooperativas agropecuarias alemas as cooperativas
gauchas. Com o Chile, foi desenvolvido o projeto do Corredor Bioceanico Central, que previa a
integracdo politica, social, cultural, logistica e econbémica da regido a partir da rota de ligacédo
entre 0 oceano Pacifico e o Atlantico. Com o Japdo, foram desenvolvidos dois projetos, para
exploracdo sustentavel do carvdo mineral do estado com a utilizacdo de tecnologia japonesa e
para prevencdo da degradacdo do Sistema Lagunar Norte gaucho, a partir do intercdmbio
cientifico com o Japdo (RS, 2019a).

Na ferramenta de participacdo em redes multilaterais e organizacdes internacionais foram
identificadas acfes com organizagfes intergovernamentais, regionais e subnacionais. No ambito
intergovernamental, o governador participou de uma audiéncia com a Diretora da Organizagéo
Internacional do Trabalho. No ambito regional, participou da assinatura da Carta de Porto Alegre,
um compromisso para 0 avango na integracdo sul americana e na reativagdo do Mercosul. No

ambito subnacional, reuniu-se com o Secretario-Geral da Organizagdo das Regides Unidas para
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demonstrar o interesse do governo em ingressar no organismo. Posteriormente, participou do
Congresso de Intendentes do Uruguai organizado pela rede (RS, 2019a).

No ambito da ferramenta de estabelecimento de representacdes no exterior, foi
identificado o projeto de instalacdo de um centro de promoc¢éo comercial do Rio Grande do Sul
na Argentina. Entretanto, o projeto ndo chegou a sair do papel. Por fim, na ferramenta de
assinatura de acordos e atos, foram identificados compromissos firmados com atores nacionais,
subnacionais e privados. Para tal, foram utilizados os instrumentos de memorando de
entendimento, protocolo de intencdes, termo de cooperacdo e contratos de financiamento, estes
com a Corporacdo Andina de Fomento, o BID, o BIRD, a Agéncia Francesa de Desenvolvimento
e 0 Banco Europeu de Investimento (RS, 2019a).

3.3.5 Anadlise do cenario de implementacdo das estratégias

Em relacdo ao processo de analise dos cenérios de implementacdo das estratégias
paradiplomaéticas, assim como na gestdo Tarso, observou-se que nas Mensagens do Governador
Sartori a Assembleia Legislativa foram apresentadas analises da conjuntura econémica global. Na
Mensagem de 2015, é apresentada uma breve andlise do cenario global, com destaque para o
crescimento dos indices econdmicos dos Estados Unidos e da China e a redugdo no preco das
commodities (RS, 2015c¢). Na mensagem de 2016, o destaque vai para a recuperacdo modesta das
economias avancadas, especialmente na Zona do Euro, e para a reducdo na taxa de crescimento
das economias emergentes, ainda que com otimismo na recupera¢do da economia argentina, a
partir da eleicdo do novo governo nacional em 2015 (RS, 2016b).

Em 2017, a Mensagem abordou os impactos que a saida do Reino Unido da Unido
Europeia e a elei¢cdo do Presidente Donald Trump nos Estados Unidos acarretariam na economia
global, assim como a tendéncia de desaceleracdo da economia chinesa. Na América Latina, a
Mensagem apontou a projecdo de um cendrio mais positivo, apesar do crescimento modesto da
regido. O governo buscou restabelecer a articulagdo com os paises vizinhos, visando prospectar
novos mercados para os produtos locais e tornar o estado mais propicio para o investimento
estrangeiro (RS, 2017a). Na Mensagem de 2018, as projecOes para a regido continuaram
cautelosas, afirmando a necessidade de dinamizar o comércio exterior e o investimento,

consideradas as tradicionais variaveis propulsoras das economias da regido (RS, 2018).
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Outro destaque do ambito de andlise de cenérios da gestdo sdo os estudos estratégicos
elaborados pela DRII. Entre 2017 e 2018, foram elaborados 1071 relatorios de inteligéncia
estratégica, que consistiam em estudos e listas de prospec¢do de empresas de interesse do estado,
perfis dos paises e atores subnacionais com 0s quais 0 governo teve contato, analises setoriais e
estudos de oportunidades da balanca comercial estadual. Estes relatorios tinham como objetivo
identificar novas oportunidades e auxiliar o governo no processo de tomada das decisdes de
ambito internacional (RS, 2017a; 2018).

3.3.6 Participacéo de atores governamentais e da sociedade civil

O principal exemplo da participagéo de diferentes atores governamentais e da sociedade
civil nas relacdes internacionais do governo Sartori sdo as missfes governamentais ao exterior.
Participavam das comitivas membros do executivo e do legislativo estadual, prefeitos e
secretarios municipais, empresas da regido, representantes de federagdes, associacdes,
universidades e parques tecnoldgicos. Estes atores participavam das agendas do governador, mas
também de agendas independentes, com empresas, institutos e associacdes de seu interesse (RS,
2016e).

Como exemplo, constatou-se que na missdo a Argentina, em agosto de 2016,
participaram, além do legislativo estadual e dos executivos estadual e municipais, a FIERGS, a
FECOMERCIO, o Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa, a Associacdo
Brasileira dos Transportes Internacionais, a FURG, o Consorcio das Universidades Comunitarias
Gauchas e a Rede Gaucha de Incubadoras e Parques Tecnoldgicos. Ademais, participaram
também as empresas Marcopolo, Oderich, Dana Incorporates e Stihl e um representante da Rede
Bandeirantes (RS, 2016e).

3.3.7 Auvaliacéo dos resultados das atividades internacionais

Assim como na gestdo de Tarso Genro, as Mensagens do Governador a Assembleia
Legislativa e os Relatdrios de Avaliagdo do PPA sdo os principais instrumentos para identificacao
de esforgos para avaliagdo dos resultados das atividades internacionais no governo de José Ivo
Sartori. No &mbito das ac¢Ges internacionais, as Mensagens apresentam, de forma qualitativa, as

missOes ao exterior realizadas pelo governo, os projetos de captacdo de financiamento externo, 0s



80

estudos estratégicos produzidos pela DRIl e as cooperagdes desenvolvidas com atores
internacionais (RS, 2016b; 2017a; 2018). Nos Relatérios de Avaliagdo do PPA, por sua vez, sdo
apresentados, de forma quantitativa, os valores de financiamento captados, as missdes
empreendidas, os contatos com empresas e investidores externos realizados e os estudos
desenvolvidos (RS, 2017c).

A partir dos Planos de Governo, dos PPAs e seus Relatérios de Avaliagdo, das Mensagens
dos Governadores a Assembleia Legislativa, das Agendas dos Governadores, da legislacédo
estadual e de relatorios técnicos desenvolvidos pelas gestbes, foi possivel analisar a atuacéo
internacional dos governos de Tarso Genro e de José Ivo Sartori a partir dos critérios de
qualificacdo da paradiplomacia sistematizados no capitulo anterior. Na gestdo Tarso, foram
identificados os oito critérios: planejamento, objetivos definidos; estrutura burocrética; atividades
estruturadas; analise de cenario; participacdo da sociedade civil; implementacdo de atos
normativos; e avaliacdo dos resultados. Na gestdo Sartori, apenas o critério de implementacdo de
atos normativos para regular a paradiplomacia néo foi identificado.

O capitulo seguinte da continuidade ao esforco de qualificacdo da paradiplomacia dos
estados federados, a partir de duas etapas. Na primeira etapa, sdo retomados o0s principais
aspectos do estudo da atuacdo internacional das gestfes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori
apresentado neste capitulo, com o objetivo de identificar, a partir dos critérios elencados e
aplicados no estudo, se se trata de casos de politica externa ou de relagdes externas subnacionais.
Na segunda etapa, sdo apresentados os limites da abordagem de qualificacdo da paradiplomacia
empregada por este trabalho, a partir do estudo do caso de importacdo de respiradores pelo

Estado do Maranhéo para enfrentamento da pandemia da Covid-19.
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4 LIMITES E DESAFIOS DA QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA

Dada a natureza experimental deste trabalho, que buscou né&o apenas analisar a atuagao
internacional de dois governos de um estado federado brasileiro, mas também identificar os
critérios a serem utilizados nesta anélise, a partir do levantamento bibliogréafico de relevantes
pesquisadores da paradiplomacia e da perspectiva da Analise de Politica Externa, é interessante
identificar também os limites dos critérios elencados. A partir do estudo dos limites da
abordagem proposta nesta pesquisa, contribui-se para o aperfeicoamento do método de
qualificacdo da paradiplomacia em trabalhos futuros (VARGAS; MANCIA, 2019). Para tal fim,
este capitulo esté dividido em duas secdes.

A primeira se¢do retoma os principais aspectos do estudo da atuagédo internacional dos
governos de Tarso Genro e de José Ivo Sartori desenvolvido no capitulo anterior, o qual permitiu
a observacao dos oito critérios para qualificacdo da paradiplomacia estipulados pelo trabalho em
dois casos préaticos de relagbes internacionais subnacionais. Nesta secdo, sdo retomados 0s
principais aspectos dos critérios observados em cada administragdo e os principais conceitos da
abordagem teorica utilizada neste trabalho, de modo a observar se os critérios elencados aplicam-
se satisfatoriamente na atuacdo internacional das duas gestdes e se estas lograram desenvolver
uma politica externa subnacional em seus mandatos.

A segunda secdo, por sua vez, apresenta os limites da abordagem de qualificacdo da
paradiplomacia empregada por este trabalho. Para auxiliar neste esforco, é feito um estudo da
atuacdo internacional de outro ente subnacional brasileiro, a partir do caso de importacdo de
respiradores pelo Estado do Maranhdo para enfrentamento da pandemia da Covid-19. Além da
apresentacdo do caso, a secdo aborda o conflito entre o estado maranhense e 0 governo federal
em torno do processo de importacdo e reflete sobre como os critérios de qualificacdo da
paradiplomacia estipulados no primeiro capitulo ndo se aplicam de forma satisfatoria neste

processo de atuagdo internacional de carater ad hoc, reativo e conflitoso com o governo federal.

41 OS GOVERNOS DE TARSO GENRO E DE JOSE IVO SARTORI: CASOS DE
POLITICA EXTERNA OU DE RELACOES EXTERNAS?

A partir do estudo das gestbes de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, foi possivel observar

os critérios de qualificacdo da paradiplomacia em dois casos praticos de atuacdo internacional do
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Rio Grande do Sul. Apesar de os critérios terem sido observados me maneira satisfatoria em
ambas as gestdes, constataram-se certos contrastes entre 0s governos.

Em primeiro lugar, identificou-se um planejamento de politica externa mais estruturado
no governo Tarso do que no governo Sartori. Enquanto a gestdo de Tarso apresentou diversas
propostas para a atuacédo internacional do estado em seu Plano de Governo, a gestdo de Sartori
apenas mencionou brevemente o cenario internacional, ao abordar os riscos da concorréncia no
mercado internacional e a necessidade de prospectar investimentos externos para o estado. Essa
lacuna, entretanto, foi superada durante 0 mandato de Sartori, ja que se constatou que a gestéo
utilizou as principais ferramentas paradiplomaticas abordadas na literatura da temaética e
elencadas neste trabalho, sendo elas: a organizagdo de misses ao exterior, a participagdo em
eventos comerciais, a cooperacdo em infraestrutura e recursos naturais compartilhados, o
compartilhamento de conhecimento e tecnologia, a participacdo em redes e organizagdes
internacionais, o estabelecimento de representagdes no exterior, a assinatura de acordos e a
institucionalizacdo da paradiplomacia. A gestdo Tarso, por sua vez, também fez uso das
ferramentas elencadas, sendo possivel identificar, entdo, atividades de politica externa
estruturadas em ambas as gestoes.

Por outro lado, no ambito do critério de objetivos paradiplomaéticos claros e definidos,
constatou-se no governo de Tarso Genro que, apesar de um dos objetivos norteadores do
desenvolvimento do PPA 2012-2015 remeter a cooperacao internacional e ao Mercosul, nenhuma
das acOes apresentadas no PPA esta diretamente relacionada a paradiplomacia. Da mesma forma,
ainda que outras secretarias do governo tenham estabelecido objetivos de cunho internacional, o
Gabinete do Governador, érgdo do executivo estadual ao qual pertence a ACRI, ndo estabeleceu
nenhuma acdo que remetesse as relagBes internacionais. Em contraste, no governo de José Ivo
Sartori foram identificados objetivos claros e definidos de paradiplomacia, entre eles projetos de
internacionalizacdo da pesquisa e do desenvolvimento tecnolégico estadual e o desenvolvimento
de estudos estratégicos acerca do mercado internacional.

A falta de objetivos paradiplomaticos mais diretos na gestdo Tarso pode estar diretamente
relacionada ao fato da paradiplomacia ter sido tratada como um instrumento do desenvolvimento
estadual pela gestdo, e ndo como um fim em si mesma. Dessa forma, o &mbito de relacdes

internacionais ndo recebeu objetivos propriamente definidos porque a atuacdo internacional era
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considerada uma ferramenta para realizacdo das politicas publicas do governo, e ndo um objetivo
por si s0.

Em relacdo a estrutura burocratica de paradiplomacia dos governos, por sua vez,
observou-se que o formato da estrutura da gestdo de Tarso Genro vai ao encontro do primeiro
modelo de organizagdo da burocracia de paradiplomacia identificado por Cornago (2010) —
apresentado no primeiro capitulo deste trabalho —, em que h4 uma abordagem horizontal das
relacBes internacionais, na qual o setor dedicado a paradiplomacia € responsavel apenas pela
coordenacdo das atividades internacionais dos outros departamentos e secretarias do governo
estadual.

Por outro lado, a estrutura da gestdo de José Ivo Sartori vai ao encontro do segundo
modelo de organizacdo da burocracia de paradiplomacia identificado por Cornago (2010), em que
h& uma estrutura organizacional vertical das relagdes internacionais no estado. Neste modelo, a
secretaria dedicada a paradiplomacia é responsavel pela execugdo das atividades internacionais
de todo o governo. A modificacdo na estrutura paradiplomatica feita pela gestdo Sartori
representa um retorno a estrutura anterior ao governo Tarso, em que a nova SDECT retoma as
funcbes das antigas SEAI e SEDAI. Neste formato, as agdes internacionais apresentam um
carater mais isolado e tendem aos interesses da secretaria, que, na maioria das vezes, restringem-
se a esfera da promocao comercial e atracao de investimentos.

Foram identificados também processos de analise dos cenarios de implementacdo das
estratégias paradiplomaticas em ambas as gestdes. Os dois governos desenvolveram analises da
conjuntura econémica e financeira internacional e estudos técnicos sobre paises, regifes ou
empresas de interesse do estado, instrumentos que embasaram 0s processos de tomada de deciséo
dos governos.

Da mesma forma, ambas as gestdes contaram com a interacao e participacao de diferentes
atores governamentais e da sociedade civil no processo de politica externa, sendo o principal
exemplo dessa participacdo as missdes internacionais empreendidas pelos governos. Também
foram constatados esforcos para avaliagdo dos resultados obtidos nas atividades internacionais
nos dois governos, a partir de uma apresentacdo qualitativa dos resultados nas Mensagens dos
Governadores a Assembleia Legislativa e uma apresentagdo quantitativa nos Relatorios de

Avaliacdo dos PPAs.
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A principal diferenca entre a atuacdo internacional das duas gestfes estd no critério de
implementacdo de normas e legislacbes para regular a paradiplomacia. O governo Tarso
apresentou diversos esforcos de normatizacdo das relacdes internacionais, como o0
desenvolvimento de uma nota técnica para orientar a elaboracdo de instrumentos de cooperagéo
internacional, a publicacdo de uma ordem de servico para normatizar os procedimentos das
missdes internacionais e a instituicdo do Férum de Relagfes Internacionais, um espago de
coordenacao das agdes internacionais do governo e de capacitacdo dos servidores para atuacao
em tematicas internacionais. No governo Sartori, por outro lado, ndo foram identificados esforcos
em prol desta normatizacdo da paradiplomacia.

Apesar destes contrastes entre a atuacdo internacional dos governos de Tarso Genro e de
José Ivo Sartori e da identificacdo de algumas lacunas nos dois processos, dada a observacdo dos
oito critérios na gestdo Tarso e de sete critérios na gestdo Sartori, constatou-se que as duas
gestOes apresentaram os principais componentes de uma politica externa subnacional apresentados na

literatura estudada por este trabalho e elencados neste estudo.

42 0OS LIMITES DA QUALIFICACAO DA PARADIPLOMACIA: O CASO
MARANHENSE

Os oito critérios para qualificacdo da paradiplomacia se aplicaram aos dois casos do Rio
Grande do Sul, permitindo o estudo da atuacdo internacional das administracGes de Tarso Genro
e de José Ivo Sartori a partir de uma metodologia adaptada a analise da institucionalizacdo da
paradiplomacia no estado. Porém, conforme abordado na secdo introdutéria deste trabalho, a
paradiplomacia se trata do envolvimento dos governos subnacionais nas rela¢fes internacionais a
partir de atividades permanentes ou ad hoc — reativas ou momentaneas (CORNAGO, 1999;
SALOMON, 2011). Dessa forma, ainda que os critérios apliquem-se a analise da natureza
permanente da paradiplomacia, observou-se que estes apresentam limites quando aplicados a sua
natureza ad hoc.

Conforme nos aponta Cornago (1999; 2010), nem sempre a paradiplomacia ocorre de
maneira permanente e institucionalizada, j& que uma das suas principais caracteristicas € o
pragmatismo. Os atores subnacionais sdo motivados a atuar internacionalmente também por

questbes reativas, que ndo estavam em seu planejamento de governo, mas que, por afetarem
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diretamente o bem-estar das populacGes locais, passam a depender consideravelmente do
envolvimento das autoridades subnacionais (DUCHACEK, 1990; HOCKING, 1999).

Este comportamento paradiplomatico reativo pode ocorrer quando ha desentendimentos
entre as esferas de poder de um pais quanto ao desenvolvimento da politica externa nacional ou
quando o governo federal se mostra ineficiente para defender e promover os interesses de suas
regides (SOLDATOS, 1990). Conforme abordado no segundo capitulo deste trabalho, Hocking
(1999) afirma que, quando os governos subnacionais consideram que seus interesses ndo sao
devidamente representados por seu governo nacional, tendem a adotar uma estratégia de insercéo
internacional mais direta, utilizando o0s seus proprios recursos e contatos com atores
internacionais para acessar diretamente a arena internacional, sem a intermediacdo do governo
federal.

Em um Estado nacional, alguns entes federados podem desfrutar de uma posicdo mais
forte e privilegiada dentro do governo federal, de modo que a politica externa nacional abrange
0S seus interesses e ndo h& necessidade de uma atuacdo internacional independente que possa
entrar em conflito com a diplomacia do governo central. Outros entes federados, entretanto, séo
impelidos a atuar internacionalmente para garantir o atendimento das demandas que sdo de sua
competéncia quando o governo federal ndo é capaz ou ndo tem interesse em fazé-lo
(SOLDATOS, 1990).

Dessa forma, para abordar os limites da abordagem de qualificacdo da paradiplomacia a
partir dos critérios identificados por este trabalho, esta secdo também utilizard o estudo de um
caso de atuacdo internacional de um ente subnacional brasileiro. Mais especificamente,
apresentard o caso de importacdo de respiradores pelo Estado do Maranh&o para enfrentamento
da pandemia da Covid-19%. Ao contrério da paradiplomacia dos governos de Tarso Genro e de
José Ivo Sartori, 0 caso apresentado a seguir ndo se trata do envolvimento de um governo
subnacional nas relac@es internacionais a partir de atividades permanentes, mas sim a partir de

uma necessidade ad hoc e reativa. Também ao contrario dos casos do Rio Grande do Sul, o caso

# A Covid-19 é uma doenca altamente contagiosa causada pelo coronavirus SRA-CoV-2. O primeiro caso da doenca
foi identificado na China em 12 novembro de 2019, tendo se disseminado pelo mundo rapidamente e alcancado o
status de pandemia em 11 de marco de 2020. No Brasil, um dos principais desafios governamentais causados pela
Covid-19 é a necessidade de evitar o colapso do sistema de satde publico, dado o rapido crescimento do nimero de
pacientes em estado grave. Como nos casos mais criticos da doenga os pacientes desenvolvem sindrome respiratéria
aguda e precisam ser internados em unidades de tratamento intensivo com respiradores pulmonares, ha uma alta
demanda por estes equipamentos nos hospitais brasileiros (ROSSI; SILVA, 2020).
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maranhense ndo se mostrou cooperativo e complementar ao governo central, mas sim
abertamente conflituoso com as estratégias para enfrentamento da pandemia empregadas pelo
governo federal.

Conforme nos indicam Soldatos (1993) e Cornago (1999) a partir de suas conceituacdes, a
paradiplomacia pode ser tanto permanente e cooperativa, quanto ad hoc e conflituosa com o
governo federal. Conforme serd abordado nas subsecfes seguintes, ainda que a atuacdo
internacional do Maranhdo se encaixe nestas definicbes de paradiplomacia, os critérios de
planejamento de politica externa, objetivos paradiplomaticos definidos, estrutura burocréatica de
paradiplomacia, atividades de politica externa estruturadas, analise do cenario de implementagédo
das estratégias, participacdo da sociedade civil, implementacdo de atos normativos e esforgos

para avaliacdo dos resultados obtidos nédo se aplicam satisfatoriamente a este caso.

4.2.1 O caso de importacéo de respiradores pelo Estado do Maranhéo

O Estado do Maranhdo ndo era considerado uma referéncia no ambito da atuagdo
internacional dos atores subnacionais. Em 2014, chegou a ser o Unico dentre os estados
brasileiros a ndo possuir um setor dedicado as relagdes internacionais em seu governo
(BARBOSA, 2014). Entretanto, em 2020, a paradiplomacia do Maranhdo foi noticiada nos
principais jornais nacionais e internacionais, quando um esforgco empreendido pelo estado para
importacdo de respiradores a serem utilizados no enfrentamento da pandemia da Covid-19 se
tornou um caso emblematico da paradiplomacia dos entes subnacionais brasileiros (WILLIAM,
2021).

Com a chegada da pandemia da Covid-19 ao Brasil e o risco de colapso do sistema de
salde do estado, o governo do Maranhdo empreendeu esforcos para adquirir equipamentos
médico-hospitalares necessarios para o enfrentamento da pandemia. Entre estes equipamentos, a
maior necessidade era adquirir respiradores pulmonares para os leitos hospitalares de cuidados
intensivos (ALVARENGA et al., 2020).

Nas duas primeiras tentativas de compra, o estado encomendou 218 respiradores com dois
fornecedores brasileiros (WILLIAM, 2021). Entretanto, logo em seguida o governo federal
brasileiro requisitou, através de um oficio distribuido pelo Ministério da Salde aos principais
fabricantes de respiradores do pais, “[...] a totalidade dos bens ja produzidos e disponiveis a

pronta entrega, bem como, a totalidade dos bens cuja producgéo se encerre nos proximos 180 dias”
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(BRASIL, 2020d, p. 1). Para tal, utilizou como base o Inciso VII do Art. 3 da Lei n® 13.979/20,
de 6 de fevereiro de 2020, que autoriza a requisicdo de bens e servigos de pessoas naturais e
juridicas por parte do governo federal para enfrentamento da pandemia no pais (BRASIL,
2020b). Para o governo maranhense, esta medida invadia uma competéncia dos estados federados
brasileiros, ao bloquear uma compra que ja estava em processo de pagamento, e 0s colocava
concorréncia com o governo federal pelos equipamentos (WILLIAM, 2021).

Apesar disso, aléem das duas compras nacionais, 0 governo maranhense ainda possuia
mais um processo de compra ativo, com um fornecedor chinés. Esta compra foi realizada junto ao
Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (Consércio Nordeste), um
bloco de cooperacdo subnacional composto pelos governos estaduais do Maranh&o, Pernambuco,
Bahia, Ceard, Sergipe, Alagoas, Paraiba, Rio Grande do Norte e Piaui. O Consércio foi criado
para incentivar a coopera¢do na execucdo de politicas publicas entre os estados da regido
nordeste e tem como um de seus principais objetivos a realizacdo de compras coletivas para
baratear os custos das operagdes (JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2020; ALVARENGA et al.
2020).

O Consorcio havia encomendado 600 respiradores — dos quais 80 seriam destinados ao
Maranhdo —, mas, novamente, a compra foi frustrada, desta vez quando ja estava em transporte.
Os equipamentos ficaram retidos no aeroporto da cidade de Miami, nos Estados Unidos, onde o
avido que transportava 0s bens pousou para reabastecimento. A empresa fornecedora alegou
razdes técnicas para ndo concluir a compra, mas ndo deu maiores informac6es aos compradores
(WILLIAM, 2021; ROSSI; SILVA, 2020).

Apos as tentativas de compra no mercado brasileiro e de importagdo junto ao Consércio
Nordeste falharem, além da falta de previséo para a distribuicdo dos respiradores aos estados pelo
governo federal, o governo do Maranhdo decidiu empreender mais uma tentativa de importacéo
dos equipamentos da China, desta vez por conta propria. Para a compra dos equipamentos, 0
governo conseguiu reunir cerca de cinco milhGes de reais em doagdes de empresarios
maranhenses e, com o auxilio de empresarios brasileiros que moravam na China, localizou uma
fabrica capaz de vender 150 ventiladores ao estado. Entretanto, antes mesmo que 0 governo
pudesse concluir o processo burocratico de compra, os ventiladores foram adquiridos por uma

empresa alema que ofereceu um valor superior pelos bens. Esta mesma situacdo repetiu-se em
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uma nova tentativa de compra empreendida pelo estado, mas desta vez os equipamentos chineses
foram vendidos a uma empresa estadunidense (WILLIAM, 2021).

Com o fracasso destas tentativas, dada a emergéncia da situacdo sanitaria e a grande
concorréncia internacional pelos produtos, 0 governo maranhense compreendeu que o demorado
processo burocratico para aquisicdo de bens por um ente publico estava prejudicando o processo
de compra dos ventiladores. Dessa forma, decidiu realizar a compra a partir do setor privado,
estratégia utilizada pela Alemanha e pelos Estados Unidos na interceptacdo das compras
maranhenses na China e que evitava os demorados processos burocraticos publicos para
aquisicdo dos bens. Através dos contatos estabelecidos ao longo das diversas missdes
governamentais e empresariais & China — durante os dois mandatos da gestdo do Governador
Flavio Dino (2015-2022) foram realizadas sete missdes ao pais (MARANHAO, 2015; 2017a;
2017b; 2017c; 2018; 2019a) —, o governo coordenou a compra de 187 respiradores a partir de
duas empresas maranhenses com atua¢do na China, o Grupo Mateus e a Intrading Global. As
doacdes prometidas pelos empresarios para a compra dos equipamentos foram feitas diretamente
ao Grupo Mateus, que utilizou o valor para adquirir os equipamentos junto ao fornecedor chinés
(WILLIAM, 2021).

Os tramites de importacdo foram feitos em nome do Grupo Mateus e a logistica de
transporte foi organizada pela Intrading Global. Para o transporte internacional, o governo do
Maranh&o inicialmente recorreu ao governo federal, na tentativa de conseguir um avido da Forca
Aérea Brasileira para trazer os respiradores. Porém, os representantes contatados pelo estado
informaram que a Unido dificilmente cederia um avido para este processo, de modo que o
governo maranhense teve de recorrer novamente ao setor privado. A pedido do Governador
Flavio Dino, a mineradora Vale, que possui no Maranhdo um ponto estratégico de suas operagdes
de mineracdo e conta com experiéncia no transporte aéreo de bens entre o Brasil e a China, se
disponibilizou a fretar o avido que traria os respiradores ao pais (WILLIAM, 2021).

Buscando reduzir a possibilidade de os materiais serem apreendidos por outros paises
durante o transporte, 0 que ja havia ocorrido na tentativa de importacdo do Consércio Nordeste,
os parceiros do governo elaboraram uma logistica de transporte em que a parada técnica de
abastecimento do avido fosse feita na Etidpia, fugindo das rotas tradicionais (ALVARENGA et
al., 2020). Ao chegar no Brasil, temia-se ainda que a mercadoria fosse confiscada pela Receita
Federal, dada a excepcionalidade do processo empregado para importacdo dos respiradores.
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Dessa forma, o governo maranhense contratou a companhia aérea Azul para levar 0s
equipamentos de S&o Paulo a S&o Luis e solicitou uma Declaracdo de Transito Aduaneiro, um
documento que permitiu que o desembaraco aduaneiro da mercadoria fosse feito apenas em S&o
Luis, e ndo em Séo Paulo, cidade de chegada da mercadoria (WILLIAM, 2021).

Em 14 de abril de 2020, 107 respiradores chegaram ao Maranhdo — 0s 80 restantes
chegariam trés semanas depois, a partir da mesma logistica — e foram imediatamente
encaminhados a Secretaria de Saude do estado, que preparou 0s equipamentos e encaminhou aos
hospitais que os necessitavam. Entretanto, o final do processo de importacdo marcou o inicio das
desavencas do estado com o governo federal que, através da Receita Federal, acusou o governo
maranhense de ultrapassar as suas competéncias constitucionais e requisitou a posse dos
aparelhos importados (ALVARENGA et al., 2020; WILLIAM, 2021).

4.2.2 O conflito entre o Governo do Maranhao e o Governo Federal

Até entdo, o governo federal ndo estava totalmente ciente do processo de importacéo
empreendido pelo Maranhdo. Como a chegada dos equipamentos ocorreu no turno da noite, ndo
havia funcionarios da Receita Federal no aeroporto de S8o Luis para autorizar a saida da
mercadoria. Considerando a urgéncia que os hospitais da regido tinham para receber 0s
respiradores e a possibilidade de que a liberagdo da mercadoria fosse propositalmente atrasada,
ou até barrada, pela Receita — dado o formato incomum da importa¢do —, 0 governo maranhense
optou por retirar os equipamentos do recinto alfandegario do aeroporto mesmo sem a autorizacao
do 6rgdo aduaneiro (WILLIAM, 2021). Segundo a nota de esclarecimento publicada
posteriormente pela Receita Federal sobre a situacao:

A retirada dos equipamentos do recinto aeroportuario ndo observou os requisitos legais
para o regular desembaraco aduaneiro, tendo sido sua remogdo realizada sem o prévio
licenciamento da Anvisa e sem autorizacdo da Inspetoria da Receita Federal em S&o
Luis, orgdo legalmente responsavel por fiscalizar a importacdo das mercadorias. [...]
Diante da situagdo de flagrante descumprimento a legislagdo aduaneira, a Receita
Federal tomara as providéncias legais cabiveis contra as pessoas fisicas e juridicas

envolvidas, promovendo os competentes procedimentos fiscais, além de representacao
aos 6rgdos de persecucao penal (BRASIL, 2020c, p. 1).

Em resposta, o governo do Maranhdo afirmou que a operacdo de importacdo foi feita
legalmente e que os equipamentos estavam sendo utilizados em um servico inadiavel (DINO,

2020a). Dessa forma, a Procuradoria Geral do Estado do Maranh&o apresentou uma acgao contra a



90

Secretaria da Fazenda do governo federal e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria, pedindo
a permanéncia dos equipamentos no Maranhdo e a suspensdo de qualquer tipo de sanc¢do, multa
ou apreensdo dos respiradores. No final de julho de 2020, a Justica Federal atendeu a acdo do
estado e suspendeu o pedido de apreenséo dos equipamentos (MARANHAO, 2020).

Dois meses antes, o Supremo Tribunal Federal havia determinado que 68 dos 218
respiradores encomendados pelo Maranhdo em fornecedores brasileiros no inicio de 2020 e que
haviam sido requisitados pelo governo federal através do oficio n°® 45/2020 fossem entregues ao
estado. Segundo a decisdo do Ministro Celso de Mello, a requisicdo dos respiradores pelo
governo federal representava uma transgressdo a autonomia institucional do Maranhdo,
considerada “[...] pedra fundamental na estruturacdo do pacto federativo” (BRASIL, 2020a, p.
10). O Ministro frisou também que a requisicdo de bens pelo governo federal poderia incidir
somente sobre propriedade privada, e ndo sobre bens estaduais ou municipais (BRASIL, 2020a).

Desde o inicio do conflito entre governo estadual e federal acerca dos respiradores, o
governo do Maranhdo baseava seus argumentos na determinacdo da Constituicdo de que o
financiamento do Sistema Unico de Saude é responsabilidade conjunta dos governos nacional,
estaduais e municipais (BRASIL, 1988). Dessa forma, mostrou-se critico a desorganizacdo do
governo federal em relacdo as medidas empregadas para combate a pandemia (ALVARENGA et
al., 2020). Para Rossi e Silva (2020), a pandemia da Covid-19 explicitou tensdes entre governo
federal e governos estaduais que vinham se aprofundando nos ultimos anos.

No ambito do Consércio Nordeste, do qual o Maranhdo é membro ativo, os estados
manifestaram criticas ao posicionamento do governo federal em relacdo a pandemia,
principalmente sobre as declaragdes feitas pelo Presidente Jair Bolsonaro acerca do combate a
Covid-19. Em carta conjunta, os governadores membros do Consércio declararam que:

[...] 5 — Entendemos que cabe ao Governo Federal a¢do urgente voltada aos trabalhadores
informais e autdbnomos. Agressdes e brigas ndo salvardo o Pais. O Brasil precisa de
responsabilidade e serenidade para encontrar solucGes equilibradas;

6 — Ao mesmo tempo, solicitamos a necessidade urgente de uma coordenacdo e
cooperacao nacional para proteger empregos e a sobrevivéncia dos mais pobres;

7 - Ficamos frustrados com o posicionamento agressivo da Presidéncia da Republica, que
deveria exercer o seu papel de lideranca e coalizio em nome do Brasil. (CONSORCIO
NORDESTE, 20203, p. 1).

Em uma segunda carta, divulgada posteriormente, os governadores criticaram novamente
a falta de uma coordenagéo nacional para enfrentamento da pandemia e a auséncia de articulagéo

do governo federal com os governos estaduais e municipais (CONSORCIO NORDESTE,
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2020Db). Esta lacuna motivou a criacdo do Comité Cientifico do Consorcio Nordeste (CCCN),
com o0 objetivo de assessorar 0s governos integrantes do Consércio nas tomadas de deciséo sobre
a pandemia. O CCCN é composto por cientistas indicados pelos estados que, com base nos
estudos cientificos produzidos pelos principais centros de pesquisa sobre a Covid-19 nacionais e
internacionais, fornecem suporte técnico aos governadores no enfrentamento da pandemia
(ROSSI; SILVA, 2020; ALVARENGA et al., 2020).

O Consorcio condenou também alguns posicionamentos do governo nacional na esfera
internacional. Em destaque, tem-se o desgaste na relacdo entre os governos brasileiro e chinés
apOs comentarios negativos sobre a China terem sido tecidos por membros do governo federal
(ROSSI; SILVA, 2020; JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2020). Contrapondo estas declaragdes
negativas, o Consércio encaminhou um oficio a embaixada da China no Brasil elogiando a
atuacdo do governo chinés no combate a pandemia e solicitando auxilio na aquisicdo de
equipamentos e insumos médicos para a regido nordeste (CONSORCIO NORDESTE, 2020c).

Os governadores também desaprovaram a falta de posicionamento do governo federal
sobre as apreensdes por outros paises de equipamentos importados pelo Consércio e o
posicionamento isolacionista e conflituoso adotado pelo governo nos foruns internacionais de
salde (ALVARENGA et al., 2020). O governador do Maranhdo, Flavio Dino, criticou a politica
externa empreendida pelo governo brasileiro, afirmando haver uma ruptura nas relagdes
internacionais do pais, que antes apresentava um posicionamento externo independente, mas
passou a ter um alinhamento quase que automatico aos Estados Unidos. Para o governador, o pais
perdeu a capacidade de estabelecer relacdes de confianca com outras nacdes, além de ter
secundarizado agendas essenciais ao desenvolvimento do pais, como meio ambiente, salde e
direitos humanos. Criticou ainda a desvalorizacdo do multilateralismo pelo projeto de politica
externa do governo em detrimento da priorizacdo de cooperacGes bilaterais, dificultando o
relacionamento no &mbito do Mercosul, da Unido Europeia e do BRICS (DINO, 2020b; 2021).

Os entraves gerados pelo governo federal ao processo de importacdo de respiradores
empreendido pelo Maranhéo e as criticas diretas do Governador Flavio Dino a politica externa
brasileira evidenciam que a falta de confianga no governo central pode ser um dos fatores
motivadores da atuacdo internacional dos entes subnacionais, como ocorreu no caso maranhense
(ALVARENGA et al., 2020).
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4.2.3 O limite dos critérios de qualificacdo da paradiplomacia

Ao estudar a atuacdo internacional do Maranhdo para importagdo dos respiradores,
observa-se que a maioria dos critérios para qualificacdo da paradiplomacia elencados no primeiro
capitulo deste trabalho ndo pode ser identificada de maneira satisfatoria neste processo.

O primeiro critério, a observacdo de um planejamento de politica externa por parte das
gestdes, ndo pbde ser observado. O desenvolvimento acelerado da pandemia e o seu carater
inicial de imprevisibilidade tornaram praticamente impossivel qualquer planejamento para
enfrentamento, visto que entre o surgimento dos primeiros casos da Covid-19 na China e a
chegada da pandemia ao Maranhdo passaram-se apenas dois meses. Da mesma forma, os critérios
de identificacdo de objetivos paradiplomaticos claros e definidos e de atividades de politica
externa estruturadas também ndo puderam ser observados, dado que a atuacdo internacional do
estado para importacdo dos equipamentos necessarios ocorreu de maneira improvisada e em
carater emergencial, devido a falha do governo federal em articular o fornecimento destes bens
aos estados e municipios.

Em relacdo ao critério de existéncia de uma estrutura burocratica de paradiplomacia
dentro do governo, observou-se que ndo ha uma estrutura dedicada exclusivamente a
paradiplomacia no Maranh&o. No estado, as atividades internacionais estdo no ambito da
Secretaria de Estado de Programas Estratégicos (SEPE). Em cooperacdo com os demais 6rgaos
do governo estadual, a SEPE auxilia na captacdo de investimentos internacionais, na participagéo
do estado nas questdes regionais e internacionais e na promocdo comercial dos bens e servicos
maranhenses no exterior. A Secretaria, entretanto, é responsavel pela elaboracdo dos projetos
estratégicos de todas as areas do governo, ndo sendo um Orgdo exclusivo para as relacoes
internacionais do estado (MARANHAO, 2019b).

O critério do processo de analise do cenario de implementacdo das estratégias
paradiplométicas, por sua vez, p6de ser observado em parte. A elaboracdo da logistica
diferenciada de importacdo foi motivada apds o governo maranhense reconhecer que o auxilio
necessario nao chegaria a tempo pelo governo federal e que ndo seria possivel adquirir os
equipamentos no tempo necessario a partir dos meios tradicionais de aquisi¢do de bens por um
ente publico. A gestdo reconheceu que, tanto o cenario nacional, como o cenario internacional de
fornecimento de respiradores enfrentava uma competicdo nunca antes vista e que 0s governos

brasileiro e estrangeiros estavam empregando metodos atipicos para aquisicdo dos bens.
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Entretanto, ainda que tenha sido observada uma andlise do cenério por parte do governo
maranhense, esta ocorreu apenas apos diversas tentativas de aquisicdo dos bens pelos meios
tradicionais terem sido frustradas, ndo sendo entdo uma analise planejada, mas sim consequéncia
da situacéo excepcional do mercado nacional e internacional devido a pandemia.

Por outro lado, em relacdo a interagdo e participacdo de diferentes atores governamentais
e da sociedade civil no processo de politica externa, um destaque deste processo foi a
participacdo do setor privado na empreitada. O envolvimento do Grupo Mateus, da Intrading
Global, da Vale e das diversas empresas maranhenses que doaram o valor para aquisicdo dos
respiradores foi essencial para o sucesso da importacdo. Estes atores foram responsaveis pela
localizacdo de um fornecedor confiavel na China, pela supervisdo da producdo da mercadoria,
pelo financiamento da compra e do transporte internacional dos equipamentos e pelo
planejamento e execucdo da logistica de importacdo, além de auxiliarem o governo durante o
processo de nacionalizacdo dos bens.

Por fim, ainda que o governo maranhense tenha se envolvido em uma disputa judicial
com o governo nacional em funcao dos respiradores, ndo caberia a gestdo estadual, neste caso, a
implementacdo de legislacGes ou atos normativos acerca do processo. Ademais, dada a natureza
recente do caso e a urgéncia da pandemia, ndo se observou ainda um esforco para avaliagdo dos
resultados obtidos nesta atuacdo internacional.

Dessa forma, a partir da observacdo dos critérios para qualificacdo da paradiplomacia em
casos praticos de atuacdo internacional de entes subnacionais, € possivel analisar se estes
possuem 0s principais componentes da politica externa subnacional apresentados na literatura
estudada por este trabalho. Os componentes de planejamento, objetivos, burocracia, atividades
estruturadas, legislagdes, participacdo da sociedade, analise de cenério e avaliagcdo dos resultados
evidenciam processos de atuacdo internacional subnacional estruturados, coerentes e
especializados, além de demonstrar que ha evidéncias de amadurecimento do processo de politica
externa no governo subnacional analisado, o que favorece a sua continuidade ao longo das
diferentes gestdes.

No caso do Maranh&o, exemplo escolhido para auxiliar no esforgo de identificagéo dos
limites da abordagem, ndo foi possivel observar a maioria dos critérios. Considerando que 0s oito
critérios foram elencados com o objetivo de qualificar a paradiplomacia dos estados federados

como um processo de politica externa — associado a um planejamento de politica externa — e a
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diferenciar de processos de relacfes externas — associados a mera pratica das relacGes
internacionais —, deixa-se em aberto 0 questionamento se 0 caso maranhense e,
consequentemente, outros casos com natureza reativa e ad hoc, podem ser considerados como
casos de paradiplomacia. Para responder tal questdo, € necessario aprofundar ainda mais 0s

estudos dos aspectos tedricos e préaticos das relagdes internacionais dos entes subnacionais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A reestruturacdo da economia global nas décadas de 1980 e 1990 e, consequentemente, a
aceleracdo do comeércio internacional e da mobilidade do capital impeliram muitos entes
subnacionais a atuarem internacionalmente. Enquanto a reducdo das barreiras dos Estados
nacionais ao comércio e ao investimento exterior expuseram 0s governos subnacionais ao
mercado internacional, a transformagéo da divisdo de responsabilidades entre governo nacional e
governos subnacionais aumentou a autonomia e a extensdo da atuacdo dos atores regionais.
Motivados por estes fatores, 0s entes subnacionais passaram a enxergar a paradiplomacia como
uma ferramenta para desenvolver suas economias e auxiliar na execucdo das politicas publicas
dentro de suas esferas de competéncias.

A maior proximidade a populacdo faz com que os governos locais sejam diretamente
responsabilizados pelo desempenho econémico de suas regides, motivando esforcos constantes
em busca de novas ferramentas e canais para auxiliar no desenvolvimento econdmico regional. A
captacdo de investimentos externos e a promoc¢do da producdo local sdo os principais fatores
motivadores que levam o0s estados e municipios a atuarem internacionalmente. Especialmente nos
paises com economias emergentes, a paradiplomacia foi a solucdo encontrada por muitos entes
subnacionais para captar investimentos de fundos e bancos internacionais para projetos de
infraestrutura publica ou atrair a instalacdo de grandes fabricas multinacionais com o potencial de
gerar empregos, elevar a renda e melhorar a qualidade de vida da populacéo local.

Além de gerar beneficios aos entes subnacionais, a paradiplomacia também pode ser
positiva ao Estado nacional destes atores. Ainda que muitos governos nacionais tenham receio da
atuacdo internacional direta de seus estados e cidades, a descentralizacdo das relacOes exteriores
pode aumentar a eficiéncia da politica externa nacional e dividir os custos destas acOes
internacionais. Como os entes subnacionais costumam lidar com questdes consideradas de “baixa
politica”, as questdes de “alta politica” continuam como responsabilidade priméaria dos governos
nacionais.

O estudo da paradiplomacia contemporanea teve relevantes avangos teoricos e
metodoldgicos desde os primeiros trabalhos publicados na década de 1980. Nas primeiras duas
décadas, a literatura da tematica era constituida, em sua maioria, por estudos descritivos da
atuacdo internacional de entes subnacionais da Europa e da América do Norte. Posteriormente,

passaram a ser desenvolvidos trabalhos comparativos, que se ocupavam da investigacdo da
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divisdo de competéncias entre 0s governos centrais e regionais, e trabalhos empiricos, que
focavam na analise das transformagcfes na ordem mundial que levaram a aceleragcdo da
paradiplomacia nas ultimas décadas.

Entretanto, a literatura da tematica ainda carece de uma abordagem analitica geral que
possa orientar o estudo das relagbes internacionais dos atores subnacionais. Apesar de sua
conceituacdo estar bem estabelecida, a natureza da paradiplomacia ainda ndo é clara, pois se
questiona se este fendmeno pode ser considerado como um caso de politica externa ou se trata-se
apenas de relacdes exteriores de entes subnacionais (RODRIGUES, 2010; LECOURS, 2002;
BURSENS; DEFORCHE, 2010).

Motivado pela constatagdo desta lacuna na literatura, este trabalho se propds a identificar
critérios para qualificar a paradiplomacia como um processo de politica externa e a diferenciar da
mera pratica de acles internacionais. Para apoiar o desenvolvimento da pesquisa, utilizou-se
como perspectiva a abordagem de Anélise de Politica Externa. Apesar de ser tradicionalmente
utilizada na analise da politica externa dos Estados-nacdo, a APE foi de grande auxilio na
observacao dos casos paradiplomaticos, ja que suas ferramentas para estudo dos atores estatais
podem ser satisfatoriamente adaptadas ao estudo dos atores subnacionais.

A partir do levantamento bibliografico sistematizado de relevantes pesquisadores
nacionais e internacionais da area — com destaque para Cornago (2010); Criekemans (2010);
Duchacek (1990); Hocking (1999); Keating (1999); Michelmann (1990); Nunes (2005);
Rodrigues (2008); Salomén (2011); Salomoén e Nunes (2007); e Soldatos (1990) —, foi possivel
elencar oito critérios para qualificacdo da paradiplomacia. Segundo a literatura da tematica, a
atuacdo internacional dos estados federados pode ser considerada como uma politica externa
subnacional quando foram observados os componentes de: (1) planejamento de politica externa;
(2) objetivos paradiplomaticos claros e definidos; (3) estrutura burocratica de paradiplomacia; (4)
atividades de politica externa estruturadas; (5) andlise do cenario de implementacdo das
estrategias; (6) participacao de diferentes atores governamentais e da sociedade civil no processo;
(7) implementacéo (ou tentativa) de atos normativos para regular a paradiplomacia; e (8) esforcos
para avaliacdo dos resultados obtidos nas atividades internacionais,

Para verificar se estes critérios podem ser observados em casos praticos de atuacao
internacional de entes subnacionais, 0s governos estaduais de Tarso Genro (2011-2014) e de José
Ivo Sartori (2015-2018) no Rio Grande do Sul foram analisados a partir dos oito critérios
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elencados. O Rio Grande do Sul é um ator subnacional pioneiro da paradiplomacia no Brasil e
uma das principais referéncias nos estudos de atuagdo internacional dos entes subnacionais
brasileiros. O estado possui um processo de atuacdo internacional estruturado desde 1987, tendo
sido 0 segundo ente subnacional brasileiro a criar uma estrutura para coordenacdo das relagdes
externas do governo.

A partir da utilizacdo dos Planos de Governo, dos Planos Plurianuais e seus Relatorios de
Avaliacdo, das Mensagens dos Governadores a Assembleia Legislativa, das Agendas dos
Governadores, da legislacdo estadual e de relatdrios técnicos desenvolvidos pelas administracdes
de Tarso Genro e de José Ivo Sartori, foi possivel observar satisfatoriamente os critérios de
qualificacdo da paradiplomacia na atuagdo internacional das duas gestdes. Foram identificados
alguns contrastes entre a atuacdo dos dois governos em termos do nivel de planejamento de
politica externa, da utilizacdo das ferramentas paradiplomaticas, do estabelecimento de objetivos
claros, do formato das estruturas burocraticas de paradiplomacia e, especialmente, na
implementacdo de normas e legislagbes para regular as agdes internacionais. Apesar disso, as
duas gestBes apresentaram oS componentes essenciais para o desenvolvimento de uma politica
externa subnacional.

A observacdo dos critérios tedricos em casos praticos de atuacdo internacional de entes
subnacionais permitiu também a identificacdo de alguns limites desta abordagem de qualificacdo
da paradiplomacia. Com o auxilio do caso de importacdo de respiradores pelo Estado do
Maranhdo para enfrentamento da pandemia da Covid-19, foi possivel constatar que, apesar dos
critérios aplicarem-se satisfatoriamente a analise de casos de atuacao internacional com natureza
permanente e institucionalizada — como foram os casos do Rio Grande do Sul —, eles apresentam
limites quando aplicados a casos com natureza reativa ou momentanea, compreendidos como
casos ad hoc.

O caso maranhense apresentado trata-se de uma atuacdo internacional com natureza
distinta daquela dos casos gauchos. Observou-se que, tanto a situagdo de emergéncia sanitaria
causada pela Covid-19, como o carater conflituoso entre as agdes internacionais para combate a
pandemia do governo estadual e do governo federal fez com que este caso apresentasse
caracteristicas distintas daquelas que os oito critérios elencados sdo capazes de contemplar. Ao
tentar observar os oito critérios neste caso, constatou-se que a maioria deles ndo pbde ser

identificada neste processo de atuacdo internacional. Com isso, torna-se necessario aprofundar
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mais o0s estudos dos aspectos tedricos e praticos das relagdes internacionais dos entes
subnacionais em trabalhos futuros para compreender se o caso maranhense e, consequentemente,
outros casos com natureza reativa e ad hoc, podem ser considerados como casos de
paradiplomacia.

Os critérios de planejamento, objetivos, burocracia, atividades estruturadas, legislagdes,
participacdo da sociedade, analise de cenério e avaliagcdo dos resultados foram elencados com o
objetivo de auxiliar na identificacdo de componentes de politica externa em casos de atuagédo
internacional de entes subnacionais. Com isso, buscou-se qualificar a paradiplomacia como um
fendmeno ndo apenas da mera pratica de relacdes exteriores, mas também de politica externa,
composto por processos estruturados, coerentes, especializados e com continuidade ao longo de
diferentes gestdes.

A partir do desenvolvimento deste trabalho, pretendeu-se conhecer melhor a natureza da
paradiplomacia a partir da literatura de relevantes pesquisadores nacionais e internacionais da
tematica, mas também valorizar o trabalho pratico desenvolvido pelos atores subnacionais na
arena internacional. A identificacdo da paradiplomacia como um processo de politica externa é
uma forma de reconhecimento dos esforcos empregados pelos profissionais estaduais e
municipais no desenvolvimento das ac¢6es internacionais. Com isso, buscou-se auxiliar, ainda que
de forma incipiente, no preenchimento de lacunas na literatura da tematica e conferir maior
materialidade a analise paradiplomatica, além de desenvolver um estudo acerca da préatica efetiva
e cotidiana da paradiplomacia que possa instrumentalizar estudantes e profissionais que tenham
interesse em atuar na area.

A paradiplomacia € um campo de estudo novo e ainda pouco explorado em comparacao a
temas mais tradicionais das relagfes internacionais. Esta particularidade proporciona tanto
desafios como oportunidades aos pesquisadores da tematica, pois apesar de carecer de uma
abordagem tedrica compreensiva para melhor compreender a sua natureza, a paradiplomacia

oferece um universo de temas de estudo pertinentes a serem explorados.
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