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RESUMEN

Brasil ha pasado por una redefinición de criterios para utilización de recursos 
del Fondo Amazonia, lo que ha llevado a los Estados extranjeros donantes 
a bloquear la transferencia de recursos a ese Fondo. Eso generó una serie 
de especulaciones y dificultades económicas para los gobiernos estatales 
amazónicos, así como un malestar entre los Estados occidentales respecto 
al desarrollo sostenible. Con ello, la investigación busca contestar al 
siguiente problema: ¿cuál camino pueden tomar los Estados miembros que 
conforman la Amazonia Legal, considerando el federalismo brasileño, para 
mantener las inversiones y la gestión destinadas a mitigar la deforestación 
y la degradación ilegal, el desarrollo sostenible y la seguridad en esos 
distritos territoriales? Por lo tanto, el objetivo de este artículo es promover 
una relectura del federalismo brasileño, comprobando las posibilidades 
de acción internacional de los gobiernos de los estados de Amazonia para 
mantener las inversiones extranjeras para la preservación, la seguridad y 
el desarrollo sostenible de la Amazonia Legal brasileña. La metodología 
utilizada fue la hipotética-deductiva, ya que el interrogatorio tuvo como 
hipótesis la respuesta que se ratificó, es decir, que los Estados miembros 
de la Amazonia pueden practicar la paradiplomacia por intermedio del 
Consorcio de la Amazonia Legal. Los interrogantes sobre este resultado 
se disiparán cuando se mejore la Constitución mediante el reconocimiento 
expreso de la paradiplomacia.
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PARADIPLOMACY AND THE MANAGEMENT OF THE AMAZON 
IN BRAZILIAN FEDERALISM

ABSTRACT

Brazil went through a redefinition of criteria for the use of resources from 
the Amazon Fund, leading donor foreign states to block the transfer of 
resources to that Fund. This generated a series of speculations and economic 
embarrassments for Amazonian state governments, as well as a malaise 
among Western states, with regard to sustainable development. Therewith, 
the research seeks to answer the following problem: what path can the 
Member States that make up the Legal Amazon take, considering Brazilian 
federalism, to keep investments and management focused on mitigating 
illegal deforestation and degradation, the sustainable development and the 
security in those territorial circumscriptions? Thus, the objective of this 
article is to promote a reinterpretation of Brazilian federalism, checking 
the possibilities of international action by Amazonian state governments to 
maintain foreign investments for the purposes of preservation, security and 
sustainable development of the Brazilian Legal Amazon. The methodology 
used was hypothetical-deductive, because the questioning had as hypothesis 
the answer that was ratified. In other words, the Amazonian member states 
can practice paradiplomacy through the Legal Amazon Consortium. 
Questions about this result will be dispelled when the Constitution is 
improved by the express recognition of paradiplomacy.

Keywords: Amazon rainforest; consortium; environment; federalism; 
paradiplomacy.
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INTRODUCCIÓN

La Constitución brasileña de 1988, influida por la Declaración de las 
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente de 1972 en Estocolmo, fue la 
primera Constitución brasileña que dedicó un capítulo exclusivo a la pro-
tección del medio ambiente, aunque ya existía una legislación infracons-
titucional sobre la política nacional en materia de medio ambiente (Ley 
n. 6.938/81). El medio ambiente se elevó al nivel de un derecho social 
fundamental, se difundió asegurado a la colectividad en su conjunto y se 
ha orientado por los principios del art. 225 de la Constitución Republicana 
de 1988 que ha conferido imperativo a los valores proclamados en esa 
Declaración.

Durante las tres décadas de la Constitución brasileña de 1988, la le-
gislación ambiental integradora fue solidificada por leyes como la Ley de 
Crímenes Ambientales (Ley n. 9.605/98), la Ley de Política Nacional de 
Residuos Sólidos y el Nuevo Código Forestal. Además, en el plan interna-
cional, la República Brasileña se ha adherido a los compromisos interna-
cionales en favor del medio ambiente.

La Constitución de 1988 dio continuidad en el proceso constitucional 
histórico brasileño a la consagración solemne del principio federativo, im-
primiendo en su sistema características tradicionales del Estado federal, 
como: la indisolubilidad del pacto federativo, la autonomía de las entida-
des federativas, la división de competencias y los ingresos, el poder de au-
toconstitución de los Estados miembros, la representación de los Estados 
miembros en el Poder Legislativo Federal a través del Senado Federal, 
además de los mecanismos de control del Pacto Federal, como la disposi-
ción de la intervención federal y el control de constitucionalidad.

Pese a que las características indicadas, se han avanzado poco en la 
consolidación del principio de organización política federal, debido prin-
cipalmente a las prácticas históricas de Brasil de dominar la unión federal 
y a la dependencia económica de los Estados miembros de los subsidios 
federales.

Brasil posee constitución y legislación ambiental sólidas, un federa-
lismo débil y un cambio de paradigma en las políticas de preservación del 
medio ambiente que ha surgido a nivel internacional, a partir del aumento 
de la deforestación y la degradación de los bosques, así como la propuesta 
de nuevos criterios para el uso de los recursos del Fondo Amazonia. Te-
niendo esto en cuenta, esta investigación pretende contestar a la siguiente 
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pregunta: ¿qué camino pueden tomar los Estados miembros que confor-
man la Amazonia Legal, considerando el federalismo brasileño, para man-
tener las inversiones y la gestión destinadas a mitigar la deforestación y 
la degradación ilegal, el desarrollo sostenible y la seguridad en aquellas 
circunscripciones territoriales? La hipótesis es que la paradiplomacia per-
mite que los Estados miembros de la Amazonia trasciendan las políticas 
federales, manteniendo el compromiso de la preservación del bosque sin 
perjuicio al pacto federal.

Por lo tanto, el objetivo de este artículo es promover una relectura del 
federalismo brasileño, comprobando las posibilidades de acción interna-
cional de los gobiernos de los estados de la Amazonia para mantener las 
inversiones extranjeras para la preservación, la seguridad y el desarrollo 
sostenible de la Amazonia Legal brasileña.

Considerando los estudios de Marconi y Lakatos (2003), el método 
de investigación adoptado será el hipotético-deductivo, porque parte de 
un problema al que se ofrece una respuesta provisional, y luego se critica 
y verifica si la respuesta se sostiene, en el intento de eliminar el error. Así, 
el desarrollo de la investigación se basará en la Constitución Republicana 
de 1988, las decisiones internacionales y nacionales sobre la suspensión 
de la inversión extranjera en el Fondo Amazónico por parte de Alemania 
y Noruega, y luego se agudizará la percepción para las leyes y decisiones 
políticas dentro del estado miembro de Pará, de acuerdo con los demás 
Estados miembros que conforman la Amazonia Legal brasileña.

El artículo es producto de un estudio realizado en el ámbito del Proyec-
to de Investigación “Del Consorcio Amazonia Legal: la acción de los esta-
dos de Pará y Amapá”, aprobado en un Edicto del Programa Institucional 
de Becas de Iniciación Científica (PIBIC) n. 10/2020, de la Universidade 
Federal de Pará.

1 DEL FEDERALISMO BRASILEÑO EN LA CONSTITUCIÓN 
REPUBLICANA DE 1988

La forma del Estado federal fue adoptada en Brasil con ocasión de la 
Constitución republicana de 1891, en la que se disolvieron las formas de 
gobierno y de Estado, cambiando la Monarquía por la República y el Es-
tado Unitario por el Estado federal. En ese momento, los Estados Unidos 
de América eran el modelo de federalismo a seguir con un elemento de 
concretización diferenciado, porque, si bien el federalismo surgió en dicho 
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Estado para hacer más firme la Unión de Estados miembros3, aquí el cam-
bio vino a dar más autonomía a las divisiones administrativas existentes, 
pero que no demostraron consistencia administrativa como en los Estados 
Unidos de América, donde las antiguas divisiones confederadas tenían so-
beranía y debían reducir su poder – ya aquí la búsqueda era por verdadera 
autonomía administrativa y política.4

La raíz histórica de la formación del Estado federal (basada en el fe-
deralismo de los Estados Unidos de América), como línea divisoria entre 
la Confederación y la federación, es el compromiso de que los Estados 
Federados no actuarían en el plan internacional, a fin de salvaguardar la 
función de la entidad central asignada a la Unión. Tal característica en-
contró rígidos contornos en aquel contexto histórico como la fuerza de 
mantenimiento de la unidad.

Desde la Constitución de 1891, de hecho, el federalismo brasileño ha 
sufrido algunos cambios jurídicos, considerando a los Estados miembros 
y a la Unión como unidades de la federación, habiendo pasado por mo-
mentos democráticos y autoritarios (1937 y 1967)5 hasta la Constitución 
Republicana de 1988.

3 Aunque el propósito del federalismo era hacer más firme la unión de los Estados miembros, Hamilton, 
Madison y Jay (2005) destacaron la objeción de que la federación podía hacer que la Unión fuera 
demasiado poderosa. En este sentido, esta lucha contra las críticas, haciendo hincapié en que lo que 
era local debería decidirse localmente, y que los representantes de cada estado miembro, además del 
pueblo, podrían actuar para controlar la avidez de poder de la Unión. En otras palabras, ya había por lo 
menos dos observaciones: la posibilidad de que la Unión se convirtiera en una superpotencia y de que 
los Estados Miembros permanecieran empoderados para resolver los problemas locales.

4 Estas conclusiones se derivan de las lecturas de Hamilton, Madison y Jay (2005), combinadas con 
el Manifiesto Republicano de 1870, ya que, para el primero, la transformación de una Confederación 
en una Federación respondía a los problemas de la fragilidad de la unión confederativa. El Manifiesto 
Republicano de 1870, en cambio, marcó un período en el que no existía exactamente una federación, 
pero en el que se había ventilado el principio de una federación, dejado de lado por los cambios en 
la monarquía de la época. Por lo tanto, está registrado en ese manifiesto (BOCAIÚVA et al., 1878, 
p. 16), la forma presionada en que las provincias han tenido que comportarse, como puede percibir: 
“La Ley complementaria, que interpreta la ley de 3 de diciembre, el Consejo de Estado, creando, con 
el régimen de la tutela severa, la autoridad superior y los instrumentos independientes que tienden 
a restringir o anular las deliberaciones de los parlamentos provinciales, a pesar de estar truncadas; 
la dependencia administrativa en la que se colocaron las provincias, incluso para los actos más 
triviales; el abuso del secuestro efectivo de los saldos de los presupuestos provinciales para gastos y 
para las obras peculiares del municipio neutral; la restricción impuesta al desarrollo de los intereses 
legítimos de las provincias por la uniformidad obligatoria, que constituye el tipo de nuestra absurda 
administración centralizadora, todo demuestra que la posición precaria ocupa el interés mismo frente 
al interés monárquico que es, en sí mismo, el origen y la fuerza de la centralización”. Es decir, en 
el proceso de descentralización hubo, en parte del período monárquico, la influencia del principio 
de federación, pero no se mantuvo hasta la Constitución de 1891. Así, la Constitución Republicana 
de 1891 tenía el atributo de establecer el tipo de estado federal para promover la descentralización 
efectiva de las provincias (Estados miembros). 

5 Sobre el período constitucional de la Dictadura (1964 a 1985), se recomienda leer Tavares (2013, p. 
99-108).
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La Constitución brasileña de 1988 restauró el régimen democrático y 
consagró el principio federativo como uno de sus pilares, desde la perspec-
tiva de la separación espacial del poder. Incorporó las diversas característi-
cas tradicionalmente señaladas por la doctrina como elementos esenciales 
del Estado Federal.

Hasta la llegada de la Constitución de 1988, los Municipios no se 
consideraban entidades federadas, cuando se produjo el proceso de mu-
nicipalización y la consiguiente asignación de poderes federales a los mu-
nicipios que sufren críticas, como es el caso de la manifestación de Silva 
(2009), que no acepta la calificación otorgada por la Constitución brasileña 
de 1988, porque los municipios siguieron perteneciendo a algún Estado6. 

Los poderes administrativos y legislativos se describen en la Consti-
tución brasileña de 1988, y los poderes administrativos y legislativos de 
la Unión se determinan en los arts. 21 y 22. Ya las competencias de los 
Municipios están previstas en el art. 30 y las competencias de los Estados 
miembros pequeños, correspondientes al art. 25, y también pueden deri-
varse de la delegación de la Unión según el art. 22, y las competencias 
comunes de la Unión, de los Estados miembros y de los Municipios en los 
arts. 23 y 24. Con eso, la Unión y los Municipios tienen la mayoría de las 
competencias constitucionales, dejando a los Estados miembros la acción 
legislativa7 centrada principalmente en cuestiones ambientales y fiscales, 
con las demás competencias legislativas dirigidas a la Unión. En el ámbito 
administrativo, la acción de los Estados miembros es más evidente, pero, 
aun así, dicha acción queda en según plan si se coloca al lado de los Muni-
cipios, que se ocupan de los intereses locales.8

6 Silva (2009, p. 474-475) analiza la inclusión de los municipios como entidades federativas desde la 
Constitución de 1988, señalando que este entendimiento es contrario a la realidad, porque “[…] es 
una tesis errónea, basada en premisas que no pueden llevar a la conclusión deseada. No es porque una 
entidad territorial tenga autonomía político-constitucional lo que necesariamente integra el concepto 
de entidad federativa. El municipio tampoco es esencial para el concepto de federación brasileña. No 
hay ninguna federación de Municipios. Hay una federación de Estados. Otro aspecto que demuestra 
que las Ciudades siguen siendo divisiones de los Estados es el hecho de que su creación, incorporación, 
fusión y desmembramiento se hará por ley estatal, dentro del plazo determinado por la ley federal 
complementaria (art. 18, § 4, redacción de la EC-15/96), y dependerá del plebiscito (que siempre es 
consulta previa) de las poblaciones directamente interesadas.”

7 En consulta con el sitio web de la Asamblea Legislativa del Estado de Pará, es posible ver que, de 
1988 a 2018, el “gran movimiento legislativo” se concentra en las áreas ambiental y tributaria, además 
de dimensionar la organización administrativa de ese Estado. BRASIL. Assembleia Legislativa 
do Estado do Pará. Disponible en: https://www.alepa.pa.gov.br/bancodeleis.asp. Acceso: 14 de 
noviembre. 2019.

8 Las competencias en los aspectos ambientales comunes y concurrentes están previstas en los arts. 
23, VI y VII, y en los arts. 24, VI y VIII, como puede observarse: 
“Art. 23. Es competencia común de la Unión, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios: 
VI – proteger el medio ambiente y luchar contra la contaminación en cualquiera de sus formas; 
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Para Silva y Carvalho (2018), la continuidad constitucional de la for-
ma federal de estado por la Constitución Republicana de 1988 no significó 
el fortalecimiento de la federación, ya que el federalismo sería débil por 
estar concentrado en la Unión, “[…] lo que, por otra parte, hace imposible 
que los estados tengan mayor participación en la toma de decisiones” (SIL-
VA; CARVALHO, 2018, p. 1501).

Tras tres décadas de la Constitución de la República Federativa de 
Brasil de 1988, la gestión ambiental a nivel federal hizo que los Estados 
miembros que conforman la Amazonia Legal volvieran a encender las po-
sibilidades de acción administrativa y legal, porque se vieron como entida-
des de la federación que pueden posicionarse a nivel nacional e internacio-
nal para proteger la región amazónica.

Los Estados miembros pueden y deben organizarse para actuar juntos 
de manera coordinada, aprovechando la creación legislativa ideada a fina-
les del decenio de 1990, pero que se presentó como la norma a mediados 
del nuevo milenio. Se trata de los llamados consorcios, en los que las enti-
dades de la federación pueden unirse, formar una entidad jurídica y actuar 
conjuntamente en favor de un objetivo. Así, pueden llevar a cabo políticas 
legislativas, públicas y administrativas con el fin de fortalecer una cierta 
área común, además de poder hacer acuerdos internacionales con bancos 
y organizaciones internacionales que tengan la intención de ayudar y/o in-
vertir en Brasil. Por último, los Estados miembros existen y pueden actuar 
con eficacia y a favor de su evolución, como se verificará en la sección 4.

El Estado, desde la perspectiva de la Unión, en una visión aislada, no 
ha podido resolver todos los problemas, lo que ha hecho posible que otras 
entidades de la federación actúen en la solución de las cuestiones emergen-
tes y las relaciones internacionales.

La acción organizada y en consorcio de los Estados Miembros y los 
municipios podría llevar a cuestionar si dicha acción perjudicaría el prin-
cipio de lealtad federal. Zago (2016, p. 510), refiriéndose al principio de 
lealtad federal, muestra que puede identificarse como “[…] la restricción 
al ejercicio de un derecho por una entidad federal, teniendo en cuenta los 
intereses de otras entidades federales, que podrían verse considerablemen-
te perjudicados por esa acción”. En el ámbito de la acción legislativa, el 
VII – preservar los bosques, la fauna y la flora;
Art. 24. Corresponde a la Unión, a los Estados y al Distrito Federal legislar de manera concurrente: 
VI – bosques, caza, pesca, fauna, conservación de la naturaleza, defensa del suelo y de los recursos 
naturales, protección del medio ambiente y control de la contaminación; 
VIII – responsabilidad por daños al medio ambiente, al consumidor, a los bienes y derechos de valor 
artístico, estético, histórico y paisajístico”.
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autor indica la cooperación federal como medio para resolver conflictos y 
cumplir con el principio de lealtad federal. Cabe señalar que ese principio 
no se presenta expresamente en la Constitución Republicana de 1988. Sin 
embargo, el Supremo Tribunal Federal ya se ha pronunciado sobre cuestio-
nes relacionadas con el federalismo, considerando el principio de lealtad 
federal. Con este fin, cabe señalar que el principio de lealtad federal ya ha 
sido evaluado en el contexto de ADI/ MC 2377, ADI 2452 y RE 572262.9 
Una vez aclarado el significado del principio de lealtad federal, puede de-
ducirse que la creación de consorcios no se ha producido en Brasil desde 
la promulgación de la Constitución de 1988, sino que se incluyó en la 
Enmienda Constitucional (EC), siendo posteriormente regulada por la ley 
(por la Enmienda Constitucional n. 19/1998 y por la Ley n. 11.107/2005). 
Con esto, admitiendo su constitucionalidad, no hay necesidad de tratar la 
cuestión como un acto inconstitucional. Por lo tanto, esa pregunta puede 
responderse en el sentido de que la acción de las entidades de la Federación 
en consorcio no viola el principio de lealtad federal.

2 DEL CRECIMIENTO DE LA DEFORESTACIÓN Y LA 
DEGRADACIÓN EN AMAZONIA

Según el Informe de Actividad del Fondo Amazónico 2018 (BRASIL, 
2019a, p. 8),

A finales de 2018, el referido fondo recibió aproximadamente 3.400 millones de 
reales en donaciones, siendo el 93,8% del gobierno noruego, el 5,7% del gobierno 
alemán, a través del KfW Entwicklungsbank, y el 0,5% del Petróleo Brasileiro S. A. 
(Petrobras). 

Según datos del Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales 
(INPE), la deforestación en el estado miembro de Pará aumentó de 2017 
a 2018, y en 2017 se deforestaron 2433 km² y en 2018 la deforestación 
aumentó a 2744 km². El Informe de Actividades de 2018 del Fondo Ama-
zónico encontró un aumento del 14% en la deforestación del bosque ama-
zónico. Los datos revelados por el INPE, que mostraban un aumento de la 
deforestación del bosque amazónico, provocaron una crisis internacional 
en cuanto a los socios donantes del Fondo Amazónico, y hasta el momento 
Alemania y Noruega han suspendido las donaciones a dicho fondo.
9 El principio de lealtad federal es de origen alemán, como principio no escrito, pero debe observarse 
en las relaciones entre la Unión y los Estados, y en Brasil se denomina “principio de conducta federal 
amistosa”. Sobre este tema, se sugiere, además de la lectura de Zago (2016), la lectura de Leoncy 
(2014).
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Al final, las pruebas científicas del aumento de la deforestación en 
Amazonia y las ideas publicadas por el Ministerio del Medio Ambiente so-
bre los nuevos criterios de utilización de los recursos llevaron a la suspen-
sión de las donaciones de Noruega y Alemania al Fondo Amazonia. Así, se 
hizo evidente el cuestionamiento sobre la conducta de la política ambiental 
del Estado soberano brasileño. De ahí el cuestionamiento del ejercicio de 
la soberanía de Brasil.

Abdenur y Muggah (2019) sostienen que la soberanía de un Estado 
debe basarse en la protección de los bienes públicos de manera responsab-
le. Se discuten los mecanismos internacionales utilizados para proteger los 
bosques, utilizando como ejemplos el Acuerdo de París y el Protocolo de 
Kyoto, además de la posibilidad de establecer recompensas por la reduc-
ción de las emisiones de gases de efecto invernadero.

El momento político creó la oportunidad de fortalecer la sociedad ci-
vil, los Estados y Municipios brasileños, con varios gobernadores organi-
zados para preservar la Amazonia de manera coordinada, incluyendo la 
propuesta a la Unión de descentralización de los valores del Fondo Ama-
zonia (ABDENUR; MUGGAH, 2019).

Para el Instituto del Hombre y Medio Ambiente de Amazonia, existe 
diferencia entre la deforestación y la degradación. Por deforestación se 
entiende “el proceso de realizar una corta superficial, que consiste en la 
eliminación completa de la vegetación forestal”, y por degradación “se 
caracteriza por la extracción de árboles, generalmente con el fin de comer-
cializar la madera, ejemplos de degradación son los incendios forestales 
[…]” (IMAZON, 2019).

Según datos de Imazon (2019), “[…] la destrucción del bosque, por 
quema o tala, tuvo un aumento del 394% en comparación con octubre del 
año pasado. En cuanto a la deforestación e la Amazonia, hubo un aumento 
del 212% en comparación con el año pasado. “En el ranking de deforesta-
ción por estado, Pará lidera con el 59%. Los siguientes son: Mato Grosso 
(14%), Rondonia (10%), Amazonas (85%), Acre (6%), Roraima (2%) y 
Amapá (1%)”.

En un análisis más preciso de las áreas de deforestación en la Ama-
zonia, Imazon (2019) observó que el 54% de la deforestación ocurrió en 
áreas privadas o en varias etapas de tenencia, con el restante 32% registra-
do en áreas de asentamiento, 7% en Unidades de Conservación y 7% en 
Tierras Indígenas. 

 Imazon (2019) destaca que
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La APA Triunfo do Xingu, en Pará, el Florex Rio Preto-Jacundá, en Rondônia, y el 
Resex Guariba-Roosevelt, en Mato Grosso, fueron las Unidades de Conservación 
más deforestadas en Amazonia. De las diez tierras indígenas más deforestadas, ocho 
están en el estado de Pará. A la cabeza de la lista están TI Cachoeira Seca do Iriri, TI 
Ituna/Itatá y TU Apyterewa.

Corroborando el avance de la deforestación en la Amazonia Legal, 
vemos también el gráfico que trata del tema en la región de la Amazonia 
Legal de 1988 a 2019, según el Portal del Gobierno Brasileño, Educa Cli-
ma del Ministerio de Medio Ambiente.

Gráfico 1 – Trayectoria de la deforestación en la Amazonia Legal.

Fuente: Brasil (2020).

En poco más de tres décadas se observan oscilaciones en cuanto a la 
deforestación en la Amazonia Legal, con grandes picos en 1995, 2003 y 
2004, y niveles más bajos desde 2010 hasta 2018. El año 2019 apunta un 
aumento del nivel de deforestación que puede dibujar una curva ascenden-
te derivada de las políticas establecidas para el tema.

El aumento de la deforestación y la degradación del medio ambiente 
fueron objeto de debate nacional e internacional y condujeron a la conge-
lación de las transferencias de recursos al Fondo Amazonia.

3 DE LA SUSPENSIÓN DE LAS TRANSFERENCIAS DE 
RECURSOS FINANCIEROS INTERNACIONALES AL FONDO 
AMAZÓNICO

Según el Fondo Amazónico, este fondo fue creado por el Decreto 
n. 6.527, del 1 de agosto de 2008, “con el fin de recaudar fondos para 
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inversiones no reembolsables en acciones de prevención, monitoreo 
y combate a la deforestación, y para promover la conservación y el uso 
sostenible de la Amazonia Legal” (BRASIL, 2019a).

Para Marcovich y Pinsky (2014, p. 280)
El Fondo Amazónico, creado por el Gobierno Federal en 2008, es administrado por 
el Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES). Se trata de una 
iniciativa pionera para recaudar y gestionar donaciones voluntarias para reducir la 
deforestación y promover el desarrollo sostenible de 30 millones de habitantes del 
bioma amazónico. El Fondo Amazonia ya ha recibido donaciones de 1.700 millones 
de reales (alrededor de 787 millones de dólares).

Todavía así, según Marcovich y Pinsky (2014), la Política Nacional 
de Medio Ambiente está concentrada en manos del Estado, que no puede 
ejercer eficazmente el mando y el control sobre las tierras de Amazonia, 
con altas tasas de deforestación, agricultura extensiva, bajo desarrollo hu-
mano y una distribución caótica de la tierra. La verificación de los datos 
del Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (INPE), comparativa 
de 2012 a 2013, ya reveló un aumento del 27,83% de la deforestación en 
la Amazonia.

En aquel momento, Marcovich y Pinsky (2014) ya habían direccio-
nado la atención científica al hecho, y aquel escenario de aumento de la 
deforestación requería un cambio en la logística, con incentivos para la 
educación ambiental orientada a la sostenibilidad y la innovación ambien-
tal, así como el apoyo a los responsables de la preservación del bosque.

Por lo tanto, en 2013, a partir de los datos recopilados por el INPE y la 
investigación realizada por Marcovich y Pinsky (2014), se puede observar 
que el aumento de la deforestación no es un hallazgo tan reciente y que una 
política para abordar el tema ya debería estar en la agenda gubernamental. 
Además de la deforestación, el tema de las donaciones financieras, según 
los autores, mostró que el gobierno noruego representó el 96,7% de las 
donaciones, seguido por Alemania con el 2,8%, y Petrobrás con 0,5%. 

Los estudios de Marcovich y Pinsky (2014) concluyen destacando la 
importancia del Fondo Amazónico, de su innovación como fondo de pro-
tección del bosque y que podría ser un tipo de Fondo a replicar para la 
protección de otros bosques. Ocurre que, aunque el lema del Fondo Ama-
zónico es “Brasil cuida. El mundo apoya. Todos ganan”10, la bandera del 
Fondo en lo que toca al apoyo mundial ha cambiado recientemente con la 

10 La información gubernamental disponible sobre el Fondo Amazonia puede encontrarse en http://
www.fundoamazonia.gov.br/pt/fundo-amazonia/.
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suspensión de las transferencias de recursos financieros de Noruega y Ale-
mania en un corto período de tiempo (2013-2019), debido al aumento de 
los incendios forestales en la Amazonia y a la posición del actual gobierno 
sobre lo que constituye el discurso del desarrollo sostenible y las declara-
ciones poco claras sobre sus propuestas para mantener el bosque amazóni-
co. Los acalorados discursos e intercambios de púas políticas nacionales 
e internacionales amenazan con la extinción la propuesta de innovación 
ambiental provocada por la concepción del Fondo Amazónico.

Borges (2019) informó de que el actual gobierno ha preparado cam-
bios en el uso de los recursos que Noruega y Alemania invertirían para 
financiar los proyectos del Fondo Amazónico. Por decreto, el reglamento 
del Fondo permitiría utilizar los recursos para pagar la indemnización a los 
propietarios de propiedades privadas que viven en zonas de conservación. 
El interés del gobierno era eliminar las obligaciones de indemnización que 
no se han pagado desde la creación de las unidades de conservación. 

Con eso, Brasil dejó de recibir las donaciones de Noruega y Alemania, 
provocando la reducción de los recursos para la preservación del bosque 
amazónico y para promover una educación ambiental sostenible de aquel 
Fondo. 

A pesar de la importancia del Fondo Amazonia observada por Marco-
vich y Pinsky (2014), la verificación de un estudio más reciente pone en 
duda la importancia del Fondo, a fin de demostrar que los valores donados 
no pueden satisfacer las necesidades reales de valor de mercado para el 
mantenimiento de los bosques. Así, Santos (2018), citando a Manoel So-
bral Filho, director del Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques, 
destaca que el valor de mercado de los bosques tropicales es bajo, y que 
es necesario aumentar el valor de los bosques para la comunidad inter-
nacional, ya que el valor necesario para la conservación real del bosque 
amazónico sería de 20.000 millones de dólares anuales. 

Los montos donados al Fondo Amazónico por los gobiernos de Norue-
ga, Alemania y Petrobras totalizaron R$ 3.396.694.793,53 de 2009 a 2018. 
Si se considera la conversión a dólares de los Estados Unidos, la cantidad 
es de U$ 1.288.235.378,26. Es importante señalar que Noruega hizo dona-
ciones en el período de 2009 a 2018, por un monto de R$3.186.719.318,40. 
Alemania, a su vez, hizo donaciones en 2010, 2013, 2014 y 2017, por un 
total de R$ 131.992.896,00. Petrobrás S/A fue mucho más modesta en sus 
donaciones de 2011 a 2018, totalizando la cantidad de R$ 17.285.079,13 
(BRASIL, 2019a).
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Al comprobar cada donación individualmente por año, observando 
sólo las donaciones de Noruega en el Informe de Donaciones recibido por 
el Fondo Amazonia, es posible ver que ninguna de las donaciones por sí 
sola llega a los mil millones. Por lo tanto, las cantidades donadas no serían 
suficientes para mantener la seguridad del bosque en términos de desar-
rollo sostenible, sin la deforestación pura y simple (a menudo criminal), 
según la posición ya destacada por el director del Foro sobre los Bosques 
de la ONU.

Sin avanzar en la importancia del Fondo Amazónico, se señala que 
recibió donaciones durante un período significativo, siendo tales montos 
administrados por el BNDES, que vinculó los recursos para los Proyectos 
y tuvo dos Comités (Comité Directivo y Comité Técnico) que, a su vez, 
actuaron en el combate a la deforestación. Es importante destacar que, jun-
to con el discurso gubernamental de que los recursos no serían suficientes, 
también vino la extinción de esos Comités (Decreto n. 9.759, de 11 de 
abril de 2019), y la administración se centralizó más en lo que respecta a 
las políticas dirigidas al bosque, a pesar de que en el sitio web del Fondo 
Amazonia aparece que “hasta ahora no se ha definido la nueva gobernanza 
del Fondo Amazonia”.

Lejos de tratar de establecer cuál es la posición correcta, es decir, si 
las cantidades donadas son suficientes para combatir la deforestación y 
promover el desarrollo sostenible, es evidente que los recursos ya no fue-
ron donados en ese momento, ni por Noruega ni por Alemania, debido a la 
posición del gobierno sobre la cuestión. 

Como informó Senra (2019), el Ministerio de Medio Ambiente de 
Alemania congeló las donaciones de 35 millones de euros al Fondo Ama-
zónico como resultado de la revisión de los criterios adoptados para la 
gobernanza y la aplicación de los recursos donados por el actual gobierno. 
Por si la congelación de las donaciones no fuera suficiente, el gobierno ale-
mán también expresó sus dudas sobre el apoyo alemán al acuerdo de libre 
comercio entre el Mercosur y la Unión Europea. 

Passarinho y Senra (2019) señalan que las donaciones de cantidades 
procedentes del Canadá, Reino Unido y el G7 no pueden hacer frente a 
las pérdidas de valor de los donantes por parte de Noruega y Alemania. 
Según los autores, el Fondo Amazónico dejó de recibir R$ 299 millones 
para 2019.

El 3 de octubre de 2019, Schelp (BRASIL, 2019b) informó de que 
Alemania había confirmado que se donarían 33 millones de euros al Fondo 
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para la Amazonia, pero Noruega aún no había confirmado si también 
seguiría donando recursos al Fondo. También es importante señalar que 
Alemania confirmó la donación, pero también subrayó que esperaría a las 
negociaciones entre los gobiernos brasileño y noruego sobre el asunto para 
hacer la donación, lo que no ocurrió hasta finales de aquel año.

4 DEL CONSORCIO DE ESTADOS DE LA AMAZONIA 
LEGAL

A partir de la Reforma de la Administración Pública, más concreta-
mente de la gestión pública, es decir, de la forma de gestionar la Adminis-
tración Pública, establecida por la Enmienda Constitucional n. 19/1998, te-
niendo en cuenta su proceso de discusión a mediados de 1996, no se puede 
dejar de observar los escritos de Bresser-Pereira (2009), así como verificar 
el desarrollo posterior de aquella Reforma, además de las dificultades para 
llevar a cabo la descentralización federal.

Un análisis de las explicaciones de Bresser-Pereira (2009) revela el 
cuidado puesto en la descentralización y la delegación de poderes, in-
cluyendo el caso de los Estados Unidos de América, donde las subunidades 
(Estados miembros) han renunciado a sus soberanías para centralizar aún 
más el poder experimentado por la forma de un estado confederal. Para 
Bresser-Pereira (2009, p. 299),

[…] La descentralización es una estrategia de gestión pública, mientras que 
la delegación de poderes sea una decisión con consecuencias de gestión. La 
descentralización se decide generalmente de arriba abajo y es una estrategia para 
aumentar la capacidad de las oficinas centrales para lograr los objetivos propuestos, 
mientras que la delegación es generalmente una respuesta a las demandas de mayor 
autonomía local y regional, con las que los funcionarios del gobierno central están de 
acuerdo a regañadientes. La delegación es el producto de las negociaciones políticas 
en torno a la división de poderes entre los niveles de gobierno.

La Constitución Republicana de 1988 ya ha definido, como se ha men-
cionado, los poderes administrativos y legislativos de cada entidad de la 
federación. Así, la descentralización se amplió con la Reforma Administra-
tiva (EC n.19/1998) y la “delegación” – no exactamente según la definición 
de Bresser-Pereira (2009) – ya se ha producido por medios constituciona-
les11, pero el enfoque concreto, en la perspectiva de esta investigación – se 
11 Se observa la inclusión de los consorcios públicos de la EC n. 19/98: “Art. 241. La Unión, los 
Estados, el Distrito Federal y los Municipios disciplinarán por ley a los consorcios y acuerdos 
públicos, así como la transferencia total o parcial de cargas, servicios, personal y bienes esenciales 
para la continuidad de los servicios transferidos” (BRASIL, 1998b).
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produjo legalmente sólo en 2005, a partir de la promulgación de la Ley n. 
11.107, de 6 de abril, al disponerse de normas generales para la contrata-
ción de consorcios públicos.12

Siguiendo la línea de descentralización y ejerciendo los poderes ad-
ministrativos y legislativos constitucionales, además de la “delegación” 
permitida por la EC n. 19/1998, los estados de Amazonia Legal (Acre, 
Amapá, Amazonas, Maranhão, Mato Grosso, Pará, Rondônia, Roraima y 
Tocantins) formaron un consorcio para la protección y el desarrollo de la 
Amazonia Legal en 2017, según consta en la Gaceta Oficial del estado de 
Pará, Año CXXVII de la IOE 128º de la República n. 33.513.

En 2017, los Estados miembros de la Amazonia Legal, ya mencio-
nados, firmaron el Protocolo de Intención del Consorcio Interestatal para 
el Desarrollo Sostenible de la Amazonia Legal. El presente Protocolo de 
Intención fue ratificado por el estado Miembro de Pará, mediante la Ley 
Estatal n. 8. 573, de 6 de diciembre de 2017. 

Cláusula 7 del Consorcio Interestatal para el Desarrollo Sostenible de 
la Amazonia Legal13 estableció los objetivos del Consorcio, destacando: 

I – el desarrollo económico y social de la Amazonia Legal, de manera armoniosa y 
sostenible; 
II – la integración regional y el fortalecimiento de su función política y económica, 
en el contexto nacional e internacional; 
[…]
V – el desarrollo de proyectos de infraestructura y logística con miras a la integración 
de la región y la inserción nacional e internacional; 
[…]
VIII – la actuación en la captación de inversiones y la ampliación de las fuentes de 
recursos dirigidas a la promoción y el desarrollo de la Amazonia y la conservación 
de su biodiversidad, los bosques y el clima; 
IX – El desarrollo de proyectos destinados a una economía de bajo nivel de 
carbono (AMAZONAS, 2017, énfasis añadido).

Entre los propósitos que se destacan sobre el Consorcio Amazónico 
Legal se encuentra la posibilidad de establecer contactos internacionales 
para promover el desarrollo económico y social de esa región, mediante 
el despliegue de proyectos de infraestructura y logística, la recaudación de 
fondos destinados a la conservación de su biodiversidad, sus bosques y su 

12 Así, la Ley 11.107/2005, en su art. 1, establece “normas generales para que la Unión, los Estados, 
el Distrito Federal y los Municipios contraten consorcios públicos para la realización de objetivos de 
interés común y establece otras disposiciones” (BRASIL, 2005a).

13 A fin de simplificar la cita de la nomenclatura del Consorcio Interestatal de Desarrollo Sostenible de 
la Amazonia Legal, el estudio adoptará la nomenclatura del Consorcio Amazónico Legal.
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clima, además de proyectos orientados a una economía de bajo carbono. 
Es decir, la posición de la Unión en representación de la República Federal 
de Brasil en el cambio de los criterios de utilización de los recursos dona-
dos por otros países (Noruega y Alemania) ha creado un obstáculo para la 
conservación de los bosques amazónicos. Al mismo tiempo, ha permitido 
el contacto internacional, a través del Consorcio Amazónico Legal, para el 
desarrollo de proyectos responsables para la protección, preservación y de-
sarrollo de la Amazonia Legal. Así, se promueve la descentralización real 
y regional (más allá de la comprensión de las regiones geográficas, pero 
refiriéndose a la región de la Amazonia Legal Brasileña) de la administra-
ción y de la búsqueda de recursos para aquellos Estados miembros, consi-
derando los asuntos locales y regionales, en favor del desarrollo sostenible.

Es necesario fortalecer la unión de los Estados Miembros de la Ama-
zonia Legal para evitar algunos comportamientos que ya se han producido 
en los consorcios públicos municipales, en los que se observó la acción 
desleal entre los miembros del consorcio que, de forma individual, co-
menzaron a actuar con la mirada puesta únicamente en sus necesidades 
individuales.14 

Dicho modelo de cooperación federativa es potencialmente apropiado 
para el plan ambiental, ya que la lógica del medio ambiente es refractaria 
a las acciones aisladas o estancas e incompatible con los esquemas rígidos 
de distribución de competencias, lo que requiere una acción a todos los 
niveles de la federación.

Por otra parte, la Amazonia se define constitucionalmente como “pa-
trimonio nacional”, art. 225, § 4 del CRFB/88, lo que implica dos sig-
nificados: el derecho del Estado brasileño a establecer su propia política 
ambiental y de desarrollo (soberanía en materia ambiental) y el deber de 
obediencia a los niveles mínimos de protección ambiental de la legislación 
federal por parte de los estados y municipios. La disposición no hace que la 
política ambiental sea exclusivamente federal en áreas de interés ecológico 
relevante, como la Amazonia, permitiendo a los Estados miembros aplicar 
políticas más protectoras del medio ambiente.

En este sentido, la gestión de la Amazonia Legal, en términos am-
bientales, figurará de manera regional y más interesada en los problemas 
que rodean a la región, como la seguridad en cuanto a la prevención de la 
14 Sobre este tema, sugerimos la lectura de MACHADO, José Ângelo; ANDRADE, Marta, Leone 
Costa (2014), que expresan de manera injusta las acciones de los consorcios públicos, actuando como 
“free rider”, en el que el consorcio verifica que puede beneficiarse sin cooperar. El consorcio actuaría 
como un free rider, es decir, actuaría individualmente en detrimento de la propuesta de fortalecimiento 
colectivo prevista por los consorcios.
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deforestación, la degradación y el desarrollo sostenible. La gestión de la 
Amazonia Legal irá más allá de las entidades individuales consideradas, 
es decir, la Unión y los Estados Miembros, ajustándose a la gestión de los 
Estados Miembros donde la Amazonia está presente, haciendo el proceso 
de gestión más fuerte y basado en la resolución de deseos más localizados 
y regionales.

5 PARADIPLOMACIA, FEDERALISMO Y EL CONSORCIO 
AMAZÓNICO 

El tema de la Paradiplomacia requiere reflexiones sobre el federalis-
mo, ya que ese camino puede ser tomado debido a las desviaciones relacio-
nales entre las entidades de la federación. En este sentido, los estudios de 
Wright (1974) sobre el federalismo de los Estados Unidos arrojan alguna 
luz sobre la verificación de las relaciones intergubernamentales entre los 
actores de la federación. Según Wright (1974), hubo cinco fases de rela-
ciones intergubernamentales: 1) de confrontación; 2) de cooperación; 3) de 
concentración; 4) de creación; y 5) de competición. En esas fases, hubo, 
respectivamente, los siguientes ejemplos: los conflictos iniciales entre los 
Estados miembros; la necesidad de cooperación frente a la depresión y las 
guerras; la concentración en cuestiones de desarrollo como la renovación 
urbana, el tratamiento de desechos, la construcción de bibliotecas y otras; 
los recursos para la elaboración de proyectos, con más de 40 (cuarenta) 
proyectos desarrollados; y la competitividad establecida para el desem-
peño administrativo y la entrega efectiva de bienes y servicios públicos. 
Esas fases describen el federalismo de los Estados Unidos y lo importante 
es demostrar que hay fases intergubernamentales entre las entidades de 
la federación que pueden alterar sus relaciones internas e internacionales.

Las relaciones intergubernamentales, según Anderson (1960 apud 
WRIGHT, 1974, p. 2), sirven “para designar un importante conjunto de ac-
tividades o interacciones que se producen entre las unidades gubernamen-
tales de todos los tipos y niveles dentro del sistema federal [de los Estados 
Unidos]”15. Y es a partir de esta definición general que Wright (1974) co-
mienza a construir su concepción de las relaciones intergubernamentales. 
El contexto de análisis de las relaciones intergubernamentales fue el de 
los Estados Unidos de América, pero puede adoptarse para otros Estados 
Federales, observando siempre las peculiaridades de cada uno de ellos. 
15 Traducción libre.
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El propósito de este estudio no es clasificar el federalismo brasileño 
desde su origen, sino comprobar su caracterización actual. En tal sentido, 
el federalismo brasileño se está replanteando ahora con el nuevo gobierno, 
ya que los acontecimientos nacionales sobre el aumento de la deforesta-
ción y la degradación de la Amazonia han fortalecido las relaciones inter-
gubernamentales de los Estados Miembros de esa región, que se han dado 
cuenta de que, como entidades autónomas que componen una regionali-
zación, pueden establecer contactos internacionales para la realización de 
los intereses locales y regionales, especialmente los de carácter ambiental. 

A pesar de la crisis mundial de la democracia, la paradiplomacia apa-
rece como una solución para los Estados miembros.

En el contexto de los Estados federales del siglo XXI y de las in-
fluencias del mundo globalizado, es preciso reajustar las actividades de 
las entidades federadas, en función de las necesidades de esas entidades, a 
fin de resolver las cuestiones locales en las que la Unión no desempeña el 
papel de catalizador y agente de solución de los problemas de las unidades 
federativas. La declaración expresa de que los Estados federales no pueden 
actuar ut singuli en el orden internacional debe ser específica en la Consti-
tución del Estado.16

Además, según Garcia-Pelayo (1984), el federalismo, como síntesis 
dialéctica de dos tendencias contradictorias – la tendencia a la unidad y la 
tendencia a la diversidad –, no puede subsistir sólo en perspectiva o fuerza 
centralizadora. Las acciones de los estados son indispensables para asegu-
rar el equilibrio del ideal federativo.

El término paradiplomacia, neologismo de la democracia paralela, 
utilizado para designar las múltiples formas de acción de los gobiernos 
subnacionales en las relaciones internacionales, fue acuñado en el dece-
nio de 1980 y tiene como referencias doctrinales pioneras los trabajos de 
Ivo Duchacek (1990 apud PRADO, 2018, p. 139) y de Panayotis Soldatos 
(1986 apud PAQUIN, 2004, p. 16). Otras expresiones han sido empleadas 
por la doctrina17, propuestas debido a la funcionalidad y los límites de esta 
nueva perspectiva de las relaciones internacionales, aunque no han sido 
ampliamente aceptadas por los estudiosos del asunto. 

La paradiplomacia es un concepto desarrollado especialmente en el 
16 Acerca de no actuar ut singuli, sugerimos leer Miranda (1936, p. 33).
17 Débora Prado (2018), en el estudio de las construcciones conceptuales de la paradiplomacia, 
establece una sistematización conceptual del fenómeno en la doctrina extranjera y brasileña. Así, 
el autor presenta y analiza las expresiones: democracia multinivel, microdiplomacia, “diplomacia 
constituyente”, diplomacia multinivel, diplomacia subestatal, política exterior federativa, diplomacia 
federativa (Itamaraty), cooperación internacional descentralizada, cooperación multinivel.
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campo de las Ciencias Sociales y las Relaciones Internacionales, elaborado 
para explicar el protagonismo de los gobiernos subnacionales en el orden 
internacional, en el contexto del mundo globalizado, complejo y desafian-
te de las concepciones tradicionales relacionadas con el Estado-Nación. 
Al estudiar la trayectoria de la paradiplomacia, Arenas-Arias (2018, p. 4) 
explica que “el Estado-nación es interpretado como un actor multivocal 
(polifónico) que se expresa en la escena internacional con más voces que 
la legitimidad del gobierno central”. 

A pesar de que incluye diversos grados y perspectivas de acción de 
entidades no centrales en la escena internacional, desde cuestiones de low 
politics (intercambios culturales, cooperación técnica y turismo, por ejem-
plo) hasta pretensiones separatistas, la paradiplomacia plantea la cuestión 
de la posibilidad de acción de entidades privadas de soberanía y persona-
lidad en el derecho internacional, como suele ser el caso de los estados y 
municipios de los Estados federales.

Uno de los grandes obstáculos posibles para entender la paradiploma-
cia como categoría útil para el desarrollo de las relaciones internacionales 
y la protección de los derechos humanos y el medio ambiente parte de las 
definiciones tradicionales de la Teoría del Estado y el Derecho Internacio-
nal, anteriores a la expansión del derecho internacional de los derechos 
humanos. En este sentido, los sujetos de derecho internacional público se 
refieren a la personalidad internacional como facultad de acción directa en 
el orden internacional, con facultades para crear normas de derecho inter-
nacional, ejercer derechos, contraer obligaciones y recurrir a mecanismos 
internacionales de protección. Los estados soberanos, las organizaciones 
internacionales, los bloques regionales y algunas naciones que luchan por 
la soberanía son reconocidos como titulares de esa condición. 

La doctrina más reciente del derecho internacional, especialmente el 
derecho internacional de los derechos humanos, cuestiona los conceptos 
tradicionales y los pilares de la soberanía del Estado formulados a partir 
de la herencia hobbesiana, atribuyendo personalidad internacional a las 
empresas, a las organizaciones no gubernamentales y al propio individuo, 
elevado al nivel de sujeto de derecho internacional. 

La afirmación de que los Estados miembros no pueden actuar ut singuli 
en el orden internacional, que es la línea divisoria entre la Federación y la 
Confederación, merece resignación en el nuevo contexto mundial y debe 
entenderse también desde los límites específicos de la Constitución del 
Estado Federal. No es posible tomar prestada de la doctrina una cláusula 
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general que defina una forma de organización política territorial – que, 
por cierto, presenta múltiples matices en los distintos Estados federales 
– y emplearlo para enlucir la dinámica de las relaciones internacionales y 
federativas en el mundo globalizado del siglo XXI.

La Constitución brasileña de 1988 atribuye la primacía al poder cen-
tral para actuar en el orden internacional, como instrumento de indisolu-
bilidad del pacto federativo y de uniformidad en algunas materias como 
las relaciones diplomáticas en sentido estricto, la celebración de tratados 
internacionales que implican graves compromisos con el patrimonio na-
cional (Art. 49, I c/c art. 84, VIII de la CRFB/88). También están sujetas al 
control del Senado Federal las operaciones externas de carácter financiero 
de las entidades federativas (art. 52, V de la CRFB/88), con el fin de evitar 
que la federación asuma su responsabilidad. Cabe señalar, por ejemplo, los 
cambios introducidos por EC n. 45/2004 sobre la federalización de los de-
litos contra los derechos humanos (art. 109, V- A y §5 da CRFB/88.) para 
garantizar el cumplimiento de las obligaciones del Estado brasileño en vir-
tud de los tratados internacionales de derechos humanos, sustituyendo las 
acciones de los Estados miembros.

Sin embargo, las relaciones internacionales en el siglo XXI abarcan 
múltiples posibilidades de acción que no se resumen en las manifestacio-
nes de la soberanía estatal. Así pues, los acuerdos tecnológicos, la coope-
ración cultural, el turismo, la educación, el comercio de bienes y servicios 
son ejemplos de asuntos que no suponen en sí mismos una amenaza para la 
integridad de la Federación.

Los Estados federados y los municipios, desde otra perspectiva, tie-
nen atribuciones predefinidas en la Constitución republicana de 1988, cuyo 
cumplimiento y responsabilidad trasciende el consentimiento o la acción 
de la Unión Federal. La Constitución brasileña, en su art. 18, caput, al tra-
tar de la organización político-administrativa de la República Federativa 
de Brasil, hace referencia expresa a la autonomía de la Unión, los Estados, 
el Distrito Federal y los Municipios, trazando luego un mapa de los pode-
res legislativos y administrativos, e incluso estableciendo la corresponsa-
bilidad de las entidades federativas en su art. 23. La protección del medio 
ambiente, en este sentido, es responsabilidad conjunta de los tres niveles 
federales, cuya responsabilidad es conjunta e inexcusable al argumento de 
que entidades no centrales han aplicado políticas posiblemente desastrosas 
bajo dirección de la Unión Federal.

El marco normativo constitucional brasileño impone el análisis de las 
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especies o manifestaciones de paradiplomacia en sentido amplio para veri-
ficar su legitimidad constitucional en Brasil. Debido a la diversidad de me-
canismos, propósitos e intensidad de la acción de los gobiernos subnacio-
nales a nivel internacional, los estudiosos del tema presentan criterios de 
clasificación, destacando la protodiplomacia y la paradiplomacia global.

En primer lugar, la protodiplomacia es una actividad de un gobierno 
subnacional contraria a la diplomacia nacional, desestabilizadora, y puede 
incluso constituir un trabajo preparatorio para la secesión y manifiestamen-
te incompatible con la unidad del Estado brasileño (PRADO, 2018).

La paradiplomacia global, de manera diferente, corresponde a la ac-
ción de los Estados federales que entran en contacto no sólo con centros 
financieros, industriales o culturales fuera del país, sino también con las 
agencias de países extranjeros.18 El sistema constitucional brasileño no im-
pone restricciones a las entidades no centrales, los Estados miembros y los 
municipios para que desempeñen un papel preponderante en las relacio-
nes internacionales, especialmente en cuestiones como el medio ambiente, 
cuya protección no reconoce límites humanos como las fronteras geográfi-
cas. El Consorcio Amazonia Legal, en ese contexto, aparece como un ins-
trumento de cooperación federativa paradiplomática dotado de legitimidad 
constitucional, cuya principal funcionalidad política y jurídica radica en el 
cumplimiento de las obligaciones constitucionales con ayuda y recursos de 
gobiernos extranjeros, sin ninguna afrenta a la integridad nacional.

Así, considerando el problema de la acción de los Estados miembros 
para el desarrollo de la región amazónica, se puede observar que dichas 
entidades no actuarán como representantes internacionales del Estado bra-
sileño, actividad ya mencionada, que incumbe exclusivamente a la Unión 
(art. 21, inciso I). Estas entidades del consorcio, aunque formalmente ca-
recen de personalidad jurídica en virtud del derecho internacional, pueden 
relacionarse con otros Estados mediante acuerdos. 

Al abordar la cuestión de la inserción internacional de las unidades 
subnacionales, Branco (2007) indica la actuación en cuanto a la aplicación 
de los tratados internacionales por las subunidades en la ex Unión de Re-
públicas Socialistas Soviéticas, Alemania occidental, la Argentina y Suiza, 
estableciendo expresamente el jus tractum de las entidades infraestatales 
en las Constituciones de aquellos Estados. 

En la Constitución alemana de 1949, hay una disposición en la art. 

18 Sobre las especies de paradiplomacia, Ivo Duchacek (1986 apud PAQUIN, 2004, p. 16) se ocupa 
de la microdiplomacia regional transfronteriza, la microdiplomacia transregional, la paradiplomacia 
mundial y la protodiplomacia.
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2419 la posibilidad de delegar la soberanía a los Estados miembros, como 
demostración de que la cuestión de la aplicación de los tratados internacio-
nales por los Estados miembros puede tratarse mediante una disposición 
constitucional, sin que eso se considere una afrenta al régimen federal.

Ya ha habido un intento en el sistema jurídico brasileño de establecer 
la paradiplomacia, en el sentido propio de la posibilidad de que los Estados 
miembros y los municipios se conviertan en sujetos de derecho público 
internacional para firmar Tratados Internacionales, como fue el caso de 
la PEC n. 475/2005, sin embargo, presentada, bajo el argumento de la in-
constitucionalidad en relación con el art. 18 de la CRFB/1988. Un PEC 
que ajustara la Federación, teniendo en cuenta lo que ha venido sucediendo 
modernamente a través de la ampliación de las facultades de las entidades 
federadas, puede llevarse a cabo, siempre que se mantenga la esencia del 
régimen federal, es decir, el mantenimiento de la unidad nacional, pero 
respetando la diversidad regional. El fenómeno de la paradiplomacia ya 
está instalado en Brasil, sin reglamentación adecuada, pero ya reconocido 
por el propio Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la acción 
de la Asesoría Especial de Asuntos Federales y Parlamentarios20, ya que 
dicha Asesoría evalúa las iniciativas paradiplomáticas de los estados y mu-
nicipios miembros. En este sentido, la paradiplomacia debe ser regulada 
constitucionalmente.

 
CONSIDERACIONES FINALES

Se puede ver que, si bien en el plan ambiental constitucional se ha 
avanzado considerablemente en la protección del medio ambiente desde la 
Constitución brasileña de 1988, en el ámbito de las relaciones espaciales 
internas de poder, sin embargo, ha existido baja efectividad del principio 
federativo, en el sentido del ejercicio del poder autónomo de las entidades 
de la federación hasta este momento.

Es decir, no fue lo bastante la predicción constitucional de responsa-
bilidad administrativa y legislativa en lo que toca al derecho ambiental, ya 
que la eficacia de esas responsabilidades puede ser cuestionada en vista de 
la degradación y la deforestación de la Amazonia Legal Brasileña, ya que 
esos hechos no ocurrieron de manera natural, sino por la acción humana. 
Por lo tanto, el hecho de que la Constitución esté normalizada no significa 
19 Art. 24 [Transferencia de derechos de soberanía – Sistema de seguridad colectiva] 1) La Federación 
puede transferir los derechos de soberanía a organizaciones interestatales, por medio de la ley. 

20 Para el tema sugerimos la lectura Bohn y Krieger (2019, p. 1-14).
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que la protección del medio ambiente sea eficaz. Por lo tanto, las políticas 
ambientales, además de las leyes, deben ser fomentadas, establecidas y 
llevadas a cabo no sólo por la Unión.

La situación cambiante de los criterios para el uso de los recursos del 
Fondo Amazonia ha hecho que el poder de las entidades federadas sea re-
visado y reevaluado, ya que la falta de recursos ha afectado directamente a 
los Estados miembros de la Amazonia Legal, que tienen responsabilidades 
constitucionales con el medio ambiente. Por lo tanto, deben actuar a favor 
de este. 

Paradiplomacia designa la vía de contacto internacional que pueden 
tomar las entidades federadas para consolidar la adquisición de recursos 
mediante donaciones para el desarrollo cultural, turístico, tecnológico, am-
biental y otros que no estén vinculados a fronteras geográficas ficticias e 
incluso naturales.

En este sentido, estas entidades federadas de la Amazonia Legal bra-
sileña que ya son miembros del consorcio deben actuar a través de instru-
mentos paradiplomáticos con el fin de atraer inversiones y donaciones para 
la preservación y el desarrollo sostenible del bosque amazónico, con el 
propósito de romper el ciclo de degradación y deforestación que ha estado 
devastando este bosque. Esas medidas no obstaculizan ni entorpecen en 
modo alguno las políticas de la Unión y la continuidad del pacto fede-
rativo, porque no hay inconstitucionalidad ni deslealtad por parte de las 
entidades federativas en la recepción de donaciones e inversiones inter-
nacionales para el desarrollo de la Amazonia brasileña. La posición de los 
Estados miembros es la de beneficiarios de recursos financieros y tecnoló-
gicos, en otros, sin gravámenes al patrimonio nacional.

 El ejercicio de la paradiplomacia es la respuesta al problema de la 
investigación, es decir, el contacto internacional de los Estados miembros 
con los organismos internacionales puede servir para atraer recursos inter-
nacionales con el fin de mitigar la degradación y la deforestación del bos-
que amazónico. Además, puede ser un sesgo hacia las políticas regionales 
de consorcio para el desarrollo ambiental sostenible. 

Los Estados miembros pueden ejercer la paradiplomacia en la bús-
queda de soluciones a los problemas regionales y locales, sin perjudicar 
el pacto federativo ni siquiera enfrentarse a la soberanía que representa la 
Unión. El derecho ambiental como derecho constitucional común es objeto 
de atención y debe ser vigilado por todas las entidades federadas.

La importancia de la paradiplomacia radica en el equilibrio de las 
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relaciones intergubernamentales entre las entidades federadas, ya que 
divide las responsabilidades entre la Unión y los Estados miembros 
para el mantenimiento de la selva amazónica, descentralizando dichas 
responsabilidades. Dado que no se observan conflictos ni competitividad 
entre la Unión y los Estados miembros debido al ejercicio de contactos 
paradiplomáticos, sólo puede observarse que los Estados miembros son 
relevantes para el mantenimiento y el desarrollo de la región amazónica. 

La realización de los Tratados Internacionales que tienen como suje-
tos los Estados miembros dependen de la modificación de la Constitución 
brasileña de 1988, a fin de hacer compatibles con los tiempos actuales las 
dimensiones administrativas, políticas y regionales en las que Brasil está 
inmerso.
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