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RESUMO

A dissertagdo tem como objetivo analisar a importancia da atuacdo dos governos
subnacionais locais brasileiros na expansdo da agenda e na inclusdo de novos atores na
integracdo regional do Mercosul. Os governos subnacionais locais brasileiros séo
capazes de promover essas transformagdes? Para responder a essa pergunta recorremos
a uma analise da literatura sobre a paradiplomacia no Mercosul e definimos trés grandes
tipos de atuacdo internacional dos governos subnacionais locais no processo de
integracdo regional: atuacdo em rede, em parceria com o governo federal, e paralela as
duas primeiras. Passamos entdo a identificar as contribuigdes que os governos locais
brasileiros fazem a expansdo da agenda a inclusdo de novos atores no processo de
integracdo regional nessas trés dimensdes analisadas. Por meio dessa analise foi
possivel definir em que medida os governos locais contribuem para a expansdo da
agenda de integracédo, e melhor compreender os desafios da inclusdo de novos atores no
Mercosul.

Palavras chave: paradiplomacia, integragéo regional, atores, agendas, governos locais
brasileiros, Mercosul



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the role of local Brazilian subnational governments in
changing/influencing the agenda expansion of Mercosur and promoting (???) the
inclusion of new actors in Mercosur's regional integration process. Are local Brazilian
subnational governments able to promote such changes? In order to answer this
question, a review of the literature on paradiplomacy in Mercosur is undertaken; this
work also suggests three major types of international activities carried out by local
governments in the realm of regional integration: city networks, partnership with the
federal government and also initiatives promoted by local government without the
federal government. The contribution of Brazilian local governments to the agenda and
the inclusion of new actors is identified in the three dimensions. This approach was
successful in defining the extent to which local governments have contributed to the
expansion of the integration agenda and was also helpful in providing better
understanding of the challenge of incorporating new actors into the Mercosur

framework.

Keywords: paradiplomacy, regional integration, actors, agendas, Mercosur, Brazilian

local governments.
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INTRODUCAO

E sabido que o fendmeno comumente denominado de paradiplomacia veio a
despontar como um importante tema de pesquisa nos estudos de Relagdes Internacionais
no Brasil nas Gltimas duas décadas, como resultado de um processo de busca pela
compreensdo daqueles chamados de novos atores a época. No caso brasileiro, podemos
destacar duas importantes caracteristicas que motivam as escolhas de tematica e até
mesmo recorte metodoldgico da dissertacdo: a relevancia do processo de integracao
regional como espago e motivador da atuacdo internacional de governos subnacionais e
o fato de nas atividades internacionais desenvolvidas por governos subnacionais

brasileiros haver especial destaque para o ativismo e iniciativa dos governos locais.

Considerando-se a importancia dada pelos governos locais brasileiros a atuacao
internacional em torno da promocdo da integracdo regional, como veremos mais
adiante, e as relevantes alteracGes surgidas no espaco da institucionalizado do processo
de integracdo regional para acomodar esses atores, explica-se o interesse na busca pela
compreensdo acerca da forma como se deu esse processo nos Ultimos vinte anos e suas
implicacdes no aprofundamento do processo de integragéo regional. Sendo assim, essas
duas ideias levam-nos a questionar se a atuacao internacional dos governos locais teve
repercussdes sobre o processo de integracdo regional. E a contribuir com o debate em
torno desse questionamento que a pesquisa que deu origem a esta dissertacao destinou-
se.

Sendo assim, o estudo foi desenvolvido no intento de atender a essa inquietagéo
acerca da participacao dos governos locais no plano da integracdo regional do Mercosul.
Com isso buscou-se a compreensdo daquela que seria a principal contribuicdo dos
governos locais ao Mercosul: o aprofundamento da integracéo por meio da inclusdo de

novos atores e agendas .

A pesquisa orientou-se no sentido de responder, portanto, a seguinte pergunta:
Os governos subnacionais locais brasileiros contribuiram significativamente com o
desenvolvimento de novas agendas e a inclusdo de outros atores ndo-centrais no

processo de integracéo regional?

Evidentemente, os governos locais ja podem ser considerados como novos

atores, e portanto, essa contribuicdo nos pareceria Obvia. Entretanto, além de se
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conformarem em novos atores por si mesmos, 0s governos locais sao reconhecidamente
atores mais permedveis a elementos e instituices ndo-estatais da sociedade, e
possivelmente agregadores de seus interesses. Portanto, além de abrirem as portas para
sua propria participacdo e inclusdo, os governos locais tém a capacidade de levar
consigo outros interesses e atores, até entdo excluidos do processo de integracdo

regional.

Ja no que diz respeito as mudancas no gue tange a agenda de integracéo regional
mercosulina, os governos locais, e 0s demais atores e interesses que podem por eles ser
agregados, possuem interesse, capacidade e vontade de influenciar. Entenderemos por
essa agenda os temas que vém a ser alvo de politicas oficiais ou paralelas na integracdo
regional. Os governos locais, ao reivindicarem sua inser¢do como atores da integracao
mercosulina, trazem consigo seus interesses formulados localmente. Esses interesses
sdo pautados em temaéticas de interesse da administracdo publica local, sendo

coincidentes ou ndo com os temas tratados no nivel inter-estatal.

Para compreendermos essa possivel contribui¢do local ao Mercosul, trateremos
inicialmente das bases ideacionais e tedricas a respeito da participacdo desses atores no
plano internacional, e em especial na integracdo regional. Buscaremos as raizes desse
pensamento e a influéncia das contribuicGes tedricos, da experiéncia europeia e de
perspectivas politicas, que de alguma forma fundamentaram, explicaram ou justificaram

a insercdo dos governos locais brasileiros no Mercosul.

Por essa razdo, a grande maioria dos atores que fundamentaram o nossa anélise
séo brasileiros, os mais interessados no fendmeno da paradiplomacia brasileira no
Mercosul. Contamos, entretanto, com importantes contribuicdes de autores como

Michael Keating, Andres Malamud, Cason, Powers, Held, entre outros.

A pesquisa desenvolvida perpassa um tema ja bastante debatido na literatura que
trata da integracéo regional e do fendmeno usualmente denominado de paradiplomacia.
Porém, entendemos que novos balangos dos resultados gerados pela inclusdo dos
governos subnacionais na dindmica da integracdo regional ainda se fazem necessarios.
Ainda se faz presente o desafio de analisar em que medida a institucionalizacdo se

traduziu em participacdo efetiva e de que forma o processo se beneficia das acbes
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pontuais dos governos subnacionais na busca pelo atendimento de seus interesses

objetivos.

No primeiro capitulo abordaremos de trés maneiras diferentes as bases
conceituais que permeia a atuagdo internacional dos governos subnacionais brasileiros
no Mercosul. Inicialmente debateremos a experiéncia europeia no tratamento da questao
subnacional na integracdo regional. Ou seja, apresentaremos a evolucdo da presenca e
posterior participacdo dos governos subnacionais na agenda da integracdo Europeia
desde seus primordios nos anos 1970 e 1980, até a construcdo e funcionamento de

ambientes institucionalizados na Unido Europeia para 0s governos subnacionais.

O objetivo desta primeira parte do primeiro capitulo ¢ identificar as principais
razbes e conceitos presentes no desenvolvimento da paradiplomacia na integracao
europeia. Esses conceitos podem nos ajudar a compreender a forma como se deu a
evolucdo da paradiplomacia no Mercosul, devido ao fato do pioneirismo europeu e da
sua influéncia sobre os demais projetos de integracdo regional. Essa influéncia é de
grande importancia para compreendermos a incluséo de atores ndo-centrais na estrutura

institucional e no processo decisorio nesses projetos.

Portanto, partimos da perspectiva de que a experiéncia europeia de integracao
regional e de inclusdo de governos subnacionais locais nesse processo teve influéncia
indireta sobre a experiéncia mercosulina. Apontaremos as contribui¢fes teoricas que
nos levam a essa percepcdo durante o primeiro capitulo, e depois apontaremos algumas

das evidéncias que confirmam essa perspectiva no decorrer dos demais capitulos.

Instigados pela experiéncia europeia partiremos para a compreensdo das
principais ideias que fundamentam o ativismo e a inclusdo dos governos subnacionais,
em especial as localidades, no Mercosul. Trataremos, portanto, da forma como se
desenvolveu ldgica conceitual a participacdo desses governos na integracdo regional, de
forma a construir uma série de perspectivas e expectativas relativas ao possivel sucesso
deste processo de incluséo e participacdo. Veremos algumas das ideias que baseadas em
conceitos como democracia, globalizagéo e novos atores, a paradiplomacia passou a ser

considerada como de grande relevancia ao sucesso do projeto de integracédo regional.



19

Verificaremos, ainda no final deste mesmo capitulo, um répido debate acerca da
evolugéo do fendmeno da paradiplomacia no Brasil, de forma a identificarmos algumas
das suas caracteristicas e tendéncias. Essas nos permitirdo compreender de maneira mais
tranquila a trajetéria da atuacdo internacional dos governos locais brasileiros e sua

institucionalizacdo em ambito nacional e mercosulino.

Os governos subnacionais brasileiros desenvolvem atividades me diferentes
tematicas, dentre elas, duas centrais ao processo de integracao regional: a democracia e
0 desenvolvimento econémico-comercial. Verificaremos ao longo dos capitulos dois,
trés e quatro as diferentes formas como essas tematicas sdo abordadas. Daremos atengéo
especial & forma com que os governos subnacionais extrapolam essas agendas centrais
da integracdo regional e desenvolvem uma série de atividades e politicas em outras
areas de seu interesse, com ou sem respaldo e reconhecimento dos Estados e do

Mercosul.

Para isso tracaremos nesses capitulos as trés dimensdes pelas quais 0s governos
subnacionais desenvolvem suas atividades: a) 0 associativismo e as redes de cidades; b)
as politicas nacionais e regionais de inclusdo dos atores subnacionais nas relagdes
exteriores e na integracao regional; c) atuacdo internacional paralela desvinculada dos

espacos institucionalizados regionais ou nacionais.

O esforco da nossa pesquisa foi identificar nessas diferentes dimensdes de
atuacdo internacional de governos subnacionais os elementos de expansdo da agenda de
integracdo regional e de inclusdo de outros novos atores no processo. Esse esforco tem
como origem as duas principais hipéteses do trabalho: a) a atuacdo dos governos
subnacionais locais levou a expansdo da agenda de integracdo regional mercosulina;
b) essa expansdo de agenda promovida pelos governos locais promoveu a inclusao de

outros atores ndo-tradicionais (ou ndo-centrais) no processo de integracao regional.

Importante destacar, entretanto, que ao tratarmos da institucionalizacdo da
atuacdo internacional dos governos subnacionais, ndo somente debatemos 0s espacos
institucionalizados na estrutura do bloco regional como a Reunido Especializada de
Municipios e Intendencias do Mercosul (REMI) e o Foro Consultivos de Municipios,
Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR), mas como também das redes nas
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quais tém suporte, bem como nas estruturas criadas dentro do governo federal brasileiro

no sentido de se adaptar & presenca dos governos subnacionais na integracao regional.

Sendo assim, a presente dissertacdo ndao tem como objeto apenas a
institucionalizacdo e formalizacdo da atuagéo internacional dos governos subnacionais
no plano da estrutura desenvolvida no plano do processo de integragdo regional.
Dedicaremo-nos, também, a crescente formalizacdo e institucionalizacdo no plano
nacional. Ou seja, debateremos de que forma o Estado, em especial o brasileiro, passou
a desenvolver politicas especificas e a criar espagos de interlocu¢cdo com 0s governos

subnacionais para a gestao e desenvolvimento das praticas internacionais.

No segundo e no terceiro capitulos discutiremos de que forma as crescentes
atividades internacionais dos governos subnacionais brasileiros, e a visibilidade
decorrente desse processo acabaram por instigar o desenvolvimento de politicas
voltadas a adaptacdo do Estado e do Mercosul a essa nova realidade. Trataremos da
evolucdo dessas politicas e de que forma elas estdo ligadas com a evolucdo da
participacdo formal dos governos subnacionais e 0s espagos por esses conquistados no
ambito do Mercosul.

E evidente que a evolucdo dos mecanismos institucionais em ambito nacional e
internacional (no caso, Mercosulino) séo indispensaveis a compreensdo da relevancia e
da evolugéo das atividades internacionais desenvolvidas pelos governos subnacionais no
ambito da integracdo regional, bem como as expectativas nelas depositadas. Entretanto,
ndo podemos deixar de nos ater ao fato de que apenas uma fracdo das atividades
internacionais dos governos subnacionais esta canalizada nos espacos oficiais de
interacdo e desenvolvimento de politicas a eles disponibilizados nos &mbitos nacionais e
mercosulino. Ou seja, 0s governos subnacionais desenvolvem atividades no plano
internacional que ndo estdo diretamente relacionadas ou evidenciadas na participacao
desses em 6rgdos como a REMI e ou FCCR, em redes como o Mercocidades ou CGLU,
ou em politicas como a Cooperacdo Internacional Federativa. Essas atividades nédo

podem deixar de compor nosso objeto de estudo e reflexao.

Identificar essa diversidade e apresentar essas diversas faces da paradiplomacia
brasileira no ambito da integracéo regional € um dos desafios encampados pela pesquisa

da qual a presente dissertagdo é fruto. Nao é necessario reafirmar as limitacbes que uma
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dissertagdo de mestrado possui, e, portanto, o qudo dificil (para ndo dizer impossivel)
seria fazer um quadro razoavelmente completo a respeito da paradiplomacia brasileira
na integracdo regional. Entretanto, € possivel tracar alguns dos principais perfis de
atuacdo internacional dos governos locais brasileiros na integracdo regional
mercosulina, e alguns dos principais caminhos utilizados por esses em suas atividades

internacionais no plano do Mercosul.

Demonstrar a importancia da atuacdo dos governos locais brasileiros no ambito
da integracdo regional fora dos espacos institucionalizados do Mercosul e do Estado
Brasileiro é o desafio que enfrentamos no terceiro capitulo. Para tanto, abordaremos de
maneira geral alguns exemplos das atividades internacionais de governos locais
brasileiros no ambito internacional, alguns problemas comuns a eles, em especial

quando tratamos dos desafios da integracdo regional enfrentados pelos governos locais.

A principal ideia que fundamenta o Gltimo capitulo é a hipdtese de que, apesar
da crescente sofisticacdo dos canais de interlocu¢cdo com o governo nacional, e 0
desenvolvimento de foros e associagdes destinadas a participagdo dos governos
subnacionais na integragéo regional, a paradiplomacia dos governos locais brasileiros
ndo se restringe a eles. Os governos subnacionais sdo atores que buscam o atendimento
de seus interesses de acordo com suas capacidades, percepcao politica e conhecimento

em relacdo as oportunidades disponiveis em ambito internacional.

Como afirmado anteriormente, as atividades internacionais dos governos
subnacionais brasileiros possuem uma reconhecidamente importante acdo no &mbito do
processo de integracdo regional do Mercosul. Essa relevancia é uma das motivacoes da
pesquisa desenvolvida. Identificar os caminhos pelos quais 0s governos locais
brasileiros passaram a influenciar a integracdo entre o Brasil e seus principais parceiros
do cone-sul apresenta-se como um desafio instigante. A pesquisa desenvolvida fora
tracada para compreender de que forma os governos locais brasileiros podem ser
reconhecidos como atores do processo de integracao regional, registrando as origens e
as consequéncias desse processo. Para tanto, ndo poderemos deixar de tratar da
evolugéo do Mercosul, e do tratamento da questdo subnacional no mesmo, assim como

faremos rapidamente com a experiéncia Europeia.
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O Mercosul, em seus vinte anos de existéncia tem sido apontado como uma caso
de relativos sucesso e malogro. Ao investigarmos o passado do processo de integracéo,
bem como as analises feitas a época de sua constitui¢cdo, como a conduzida por Ricardo
Seintenfus (1992), fica evidente a preocupacdo dos seus operadores iniciais de se evitar
0s erros cometidos pelos sucessivos projetos latino-americanos de integracdo regional,
que em meio ao ambicionado ideal de integracdo regional, acabavam por produzir
iniciativas que terminavam por ndo alcangar seus ousados objetivos, como foi, por
exemplo, os casos da Associacdo Latinoamericana de Integracdo (ALADI) e da
Comunidade Andina de Nagdes (ou Pacto Andino). Entretanto apresenta, também, uma
série de questionamentos acerca do seu futuro, quanto aos iniciais debates acerca de seu
destino ser restrito a area comercial ou ndo, e a possivel construgdo de instituicoes

supranacionais ou nao.

H& no processo de integracdo regional iniciado na década de 1980 e conduzido
durante os anos 1990 um forte viés politico-econémico originario, principalmente, dos
interesses de Brasil e Argentina em buscar alternativas a insercdo no comércio
internacional e fortalecer o processo de consolidacdo democratica. O projeto de
integracdo regional promovido no cone-sul reflete por um lado uma tendéncia
desenvolvida no plano internacional caracterizado pelo fortalecimento do projeto
europeu e pela criacdo do NAFTA (Area de Livre-Comércio da América do Norte)
(Vaz, 2002). A parceria e a consequente aproximacao entre 0s dois vizinhos poderia
trazer intenso intercambio comercial e maior forga aos dois paises em um cenario de fim
da guerra-fria e constante questionamento das capacidades do Estado-nacdo na

promocdo do desenvolvimento econémico e bem-estar social.

O projeto mercosulino ndo conseguiu ainda dar origem a um processo de
integracdo profundo o suficiente a ponto de promover a criagdo de um mercado comum.
Ndo podemos negar que sua estrutura estd atada ao paradigma de predominancia
intergovernamental, que caracteriza as experiéncias de integracdo regional latino-
americanas. Entretanto, a crescente circulacdo de mercadorias e pessoas que se
desenvolveu nesses vinte anos de Mercosul, bem como o desenvolvimento de uma
incipiente integracdo produtiva, principalmente no vital setor automobilistico
(Machado, 2006), nos leva a crer no sucesso de parte dos objetivos manifestados na

origem do Mercosul.
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“O protagonismo central dos governos, na definigdo da
integracdo econémica como designio politico de ambos
paises e na formulagdo dos objetivos e principios que a
orientariam, estendeu-se a arena da negociacao
internacional, instrumentazando-a com canais e
recursos diplomaticos e dando a ela conotacdo
intergovernamental coadjuvada, em plano secundério,
por outros atores das esferas politica, econbmica e
social em cada paise.” ( VAZ, 2002 pg 71)

Essa estrutura intergovernamental apresentada por Vaz, que delegaria, portanto,
um papel secundario aos demais atores do processo de integracdo regional, pode ser
apontado como um desafio aos governos subnacionais ao inserirem-se no processo.
Esse intergovernamentalismo pode ser também apontado uma como limitagdo ao
aprofundamento da integracdo regional, e consequentemente maior atuacdo dos
governos subnacionais ja que “esse estado de coisas coloca os atores internos ao
processo — e dentre estes 0s governos subnacionais — em situacdo de permanente

indefinicdo, tudo podendo voltar atras a qualquer momento.” (Mariano e Barreto, 2004
pg 29).

A estratégia mercosulina de promover uma lenta institucionalizacdo da
integracdo como forma de refletir o modelo de tomada de deciséo e parcimdnia na
criacdo de novos instrumentos institucionais € apontada como um importante
impeditivo a participacdo dos governos subnacionais. Segundo Mariano e Barreto
(2004) a baixa institucionalizacdo do Mercosul limita o espaco de atuacdo dos governos
subnacionais como atores relevantes na construgdo do processo de integragao regional e
seu processo decisorio. Para 0s autores, mesmo em um processo marcadamente
intergovernamental, a existéncia de instituicbes comunitarias permite maior

permeabilidade do processo a outros atores que ndo os Estados.

Com o aprofundamento das relagdes comerciais, e a criacdo da
institucionalidade caracteristica do Mercado Comum do Sul, o lento, porém, importante
desenvolvimento de uma agenda ndo-comercial passou a se manifestar de maneira
significativa por obra de agentes sociais e estatais interessados em transpor a ideia de
integracdo regional para outras areas que ndo a comercial. Esse movimento teve inicio
ainda com a integracdo e interlocucdo desenvolvida entre os sindicatos dos paises do

cone-sul, como veremos mais adiante, e teve prosseguimento por meio da aproximacéo
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desenvolvida por governos locais e estaduais, organizagdes ndo-governamentais, e por

burocracias estatais como agéncias de cooperacdo, empresas estatais e ministérios.

O Mercosul nasceu diante dos diferentes projetos de integracdo latino-
americanos que o precederam, e deles buscou diferenciar-se de maneira a evitar repetir
suas experiéncias de insucesso. Marcelo Medeiros (2008) aponta para a parcimonia
adotada pelo projeto mercosulino em criar mecanismos institucionais diante da
integracdo, como parte da experiéncia vivida pelo Pacto Andino, de grande numero de
institui¢des com pouca efetividade. Segundo o autor, “o Mercosul hesita em se langar
em projetos institucionais que ndo correspondam & real capacidade de
comprometimento de seus Estados-membros”(Medeiros, 2008 p. 57).

Sendo assim, por que razdo o Mercosul teria aberto espagco aos governos locais
regionais e locais de seus membros para participarem de mecanismos institucionais do

bloco, mesmo que caracterizadas pelo carater consultivo?

Primeiramente, 0s governos subnacionais, em sua maioria, optaram por priorizar
as suas atividades internacionais com os parceiros do Mercosul durante a década de 90.
As razbes para isso vdo desde a proximidade fisica, um arcabouco juridico menos
problematico no desenvolvimento de parcerias internacionais, maior contato por meio
de redes internacionais pré-estabelecidas e até mesmo a crenca no projeto de integracdo
mercosulina por parte dos lideres e gestores publicos. Trataremos dessa tendéncia mais

atenciosamente adiante.

Outro fator estd no exemplo dos atores da sociedade civil organizada, que
participaram do processo de integracdo desde a sua concepgdo, em especial, 0s
sindicatos® (Wanderley, 2007), e, obtiveram espaco semelhante por meio do Férum

Consultivo Econdmico e Social (FCES).

Se tomarmos, como exemplo, o caso da participagdo dos atores sociais

organizados como sindicatos e associacdes patronais e posterior criagdo do FCES, a

1 N . . . N PN . ~ . . . . . e~
“No ambito dos sindicatos, vale referéncia a articulagdo existente entre as centrais sindicais da regido

desde 1986, na Coordenadoria de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS), composta da CGT e CTA
(Argentina), CUT, CGT e Forga Sindical (Brasil), CUT (Chile), CUT (Paraguai), PIT/CNT (Uruguai). Pelo
reconhecimento obtido, um dos espagoes de participagdo tem por centro o Férum Consultivo
Econémico e Social (FCES), constituido em carater regional e com sec¢Oes nacionais, reunindo
empresarios, trabalhadores, e, no caso brasileiro e argentino, também organiza¢des de consumidores”
(Wanderley, 2007 p.91)
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iniciativa de buscar maior atuacao e influéncia no processo de integragéo regional pode
resultar na incorporagdo desses atores na esfera institucional do bloco. Essa tese é
corroborada pela iniciativa de criagdo a rede Mercocidades no seminario ‘“Mercosul:
Oportunidades e Desafios para as Cidades” organizado pela Unido da Cidades Capitais
Ibero-Americanas — Subregido do Cone Sul, de 1995, cujo texto final defendia a criacéo
de uma rede de cidades dos paises do Mercosul, denominada Mercocidades. No mesmo
ano, firmou-se o “Compromisso de Porto Alegre” no qual os prefeitos ¢ alcaldes?
firmavam o compromisso no aprofundamento do protagonismo das localidades no
processo de integracdo regional do Mercosul®. Essas iniciativas seriam posteriormente
reconhecidas pela criagcdo da Reunido Especializada de Municipalidades e Intendéncias
do Mercosul, e posterior do Foro Consultivos de Municipios, Provincias e

Departamentos do Mercosul (FCCR).

Sendo assim, a iniciativa dos governos locais de buscar maior envolvimento no
processo de integracdo regional do Mercosul e de aumentar sua influéncia sobre o
processo foi manifesta por meio do surgimento da rede Mercocidades, inspirada no
exemplo da rede Europeia Eurocidades, antes que essa participacdo fosse prevista pelo
Estado brasileiro e pela institucionalidade do Mercosul, e em concomitancia com a
consolidacdo das atividades paradiplomaticas na maioria dos paises da América do Sul,
em especial Brasil e Argentina. Debateremos com maior profundidade a experiéncia

associativista dos governos subnacionais brasileiros no segundo capitulo.

2 . . .. .« . . , ,

Equivalente ao chefe do executivo municipal nas municipalidades de paises de lingua espanhola.
3 Disponivel em: http://www.mercocidades.org/index.php?module=htmlpages&func=display&pid=2,
Gltimo acesso em 5 de novembro de 2009.
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CAPITULO 1. APARADIPLOMACIA E A INTEGRACAO REGIONAL:
PERSPECTIVAS E EXPECTATIVAS

Neste primeiro capitulo o objetivo centra-se na busca pela compreensdo dos
lacos existentes entre 0s processos de integracdo regional, mais especificamente no caso
do Mercosul, e a paradiplomacia. Trataremos, em especial, daquela desenvolvida pelos
governos locais. Para tanto, na primeira secdo deste capitulo faremos um panorama
acerca do desenvolvimento e crescente institucionalizacdo das iniciativas

paradiplomaticas nos processos de integracdo regional no caso europeu.

Esse debate se faz necessario para que possamos referenciar a contribuicdo da
presente pesquisa sobre a experiéncia mercosulina naquela que se apresenta como a
referéncia no tocante a integracao regional, em especial no que tange a participacdo dos
governos subnacionais. Veremos adiante, também, que a experiéncia Europeia tem
grande influéncia sobre as politicas desenvolvidas no @mbito de outros processos de
integracdo regional, inspirando movimentos, instituicdes, regras e mecanismos. 1sso

também se deu no tratamento da questdo subnacional no Mercosul.

O presente capitulo é dividido em trés partes: a) A paradiplomacia e a integracéo
regional: a experiéncia Europeia; b) As potencialidades e expectativas para a
paradiplomacia no Mercosul; ¢) A paradiplomacia das cidades brasileiras e as
expectativas para o Mercosul. Cada uma delas correspondente a uma parte do
fundamento conceitual da nossa pesquisa. Tratamos em primeiro lugar da experiéncia
Europeia e suas contribui¢cdes conceituais, depois das potencialidades e expectativas que
foram desenvolvidas sobre a contribuicdo da paradiplomacia no Mercosul, e por Gltimo
de algumas das principais caracteristicas das atividades internacionais dos governos
locais brasileiros. Essa sequéncia nos permitira compreender de que forma as
perspectivas presentes acerca da questdo subnacional na integracdo regional

Mercosulina foram, de uma maneira geral, construidas.

Verificaremos que se desenvolveu um conjunto de ideias inspiradas pela
experiéncia Europeia, depois, moldadas pelas potencialidades identificadas no
Mercosul, e pelas caracteristicas identificadas na paradiplomacia dos governos
brasileiros. Essas ideias sdo a base para as expectativas e politicas em torno da

participacao dos governos locais na construcdo do Mercosul.
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A primeira secdo ¢é dedicada a analisar as iniciativas dos governos locais e seu
ativismo e de que forma esse ativismo teve sua contribui¢do reconhecida e incorporada
pela institucionalidade da integracdo Europeia. Sendo assim, poderemos identificar
algumas caracteristicas da experiéncia Europeia com as quais poderemos adiante
estabelecer paralelo com o processo de integracdo regional mercosulino no tocante ao

ativismo, participacgdo e incorporagdo dos governos subnacionais na integragéo regional.

Nesta primeira parte do capitulo debateremos também a evolucéo do tratamento
da questdo subnacional na Unido Europeia, de forma a compreendermos a insercdo dos
governos de regides e localidades na integracdo regional Europeia e de que forma esses
governos passaram a desenvolver importante papel no debate e formulagéo de agendas
Europeias. Entretanto, veremos adiante que ndo devemos sobrevalorizar a influéncia e
participacdo dos governos subnacionais. Sendo assim, também nos ateremos as suas
limitagdes e debilidades, bem como suas frustradas expectativas de uma decisiva
importancia nos processo decisorio europeu por parte dos governos subnacionais. Nas
préximas secdes e capitulos veremos que altas expectativas também foram levantadas
em relacdo a participacdo dos governos subnacionais brasileiros e que elas foram, em

parte, inspiradas pelas ideias em torno da paradiplomacia na Uni&o Europeia.

Na segunda secdo, com base na experiéncia europeia, ja referenciada nos
primordios da construcdo mercosulina como um modelo a ser observado, e até mesmo
copiado, identificaremos as potencialidades e expectativas desenvolvidas em torno da
atuacdo dos governos subnacionais no Mercosul. E importante destacar que daremos
especial atencdo a dimensdo local, nosso objeto dentre os atores paradiplomaticos.
Verificaremos algumas das ideias que justificam e promovem a participacdo dos
governos subnacionais no processo de integracdo regional, que influéncia elas tiveram
sobre essa participagcdo e como elas se relacionam com o debate que promoveremos

adiante nos capitulos seguintes.

Para tanto, na segunda secédo discutiremos algumas das ideias que correlacionam
a paradiplomacia com o0s processos de integracdo regional. Algumas delas como
democracia, globalizacdo e o movimento de diversificacdo de atores e agendas nas
relagdes internacionais, e em especial na integracédo regional. Essas ideias, dentre outras,
possuem a capacidade de inserir a dindmica da questdo subnacional e da paradiplomacia

na construcdo de projetos como a UE e o Mercosul. Trataremos dessas perspectivas e de
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como elas sdo de grande importancia para fundamentar as expectativas levantadas
acerca dos governos locais e regionais dentro do desenvolvimento desses projetos
integracionistas tanto nas comunidades epistémicas como nos tomadores de decisdo

(subnacionais, nacionais e regionais).

Na terceira se¢do do capitulo, trataremos, em linhas gerais, da experiéncia
brasileira na paradiplomacia de governos locais e a correlacionaremos com as
expectativas levantadas em torno da sua importancia no Mercosul. Para isso nos
dedicaremos a compreender um pouco melhor as origens da atuacdo internacional dos
governos locais brasileiros de forma a apresentar de que forma essas iniciativas

acabaram por desembocar na cenério atual.

E importante, no entanto, apresentarmos alguns comentarios iniciais a respeito
de dois imprescindiveis conceitos a serem largamente abordados e utilizados durante a

dissertacdo: paradiplomacia e governos subnacionais.

Paradiplomacia trata-se de um termo cunhado com o objetivo de definir a
atuacdo de determinados atores no plano internacional como um conjunto de agdes que
poderiam representar uma forma de politica externa desenvolvida por governos, e até
mesmo instituicBes, infranacionais. Essa sendo diferente e paralela a desenvolvida pelo
Estado. A presente dissertacdo, como ficard evidente ao longo de seus trés capitulos,
ndo adota a perspectiva de que os governos locais e regionais estariam a desenvolver
politicas externas paralelas, ao menos no caso brasileiro. Entretanto, devido ao fato de
ser o termo mais comum na bibliografia para definir as iniciativas e atividades
internacionais desses governos, o utilizaremos, mesmo mantendo ressalvas em relacéo a
ideia de que seriam “politicas externas paralelas”. Sendo assim, para efeitos praticos,
no presente trabalho ao tratarmos de paradiplomacia estaremos nos referindo as
agendas, iniciativas e atividades internacionais dos governos locais e regionais,
independentemente desses formularem ou ndo o que se poderia chamar de politica

externa propria.

Quanto ao termo “subnacional”, como apontado por Vigevani e Wanderley
(2004), pode-se sugerir uma possivel inadequacdo do termo, por estarmos tratando de
governos “subestatais”, e ndo necessariamente “subnacionais”. Nesse caso, apesar de

concordarmos com a ressalva feita pelos autores, nos ateremos a nomenclatura mais
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utilizada na literatura para definir as instancias governamentais infranacionais, no caso,

governos subnacionais.

Sendo assim, durante a presente dissertacdo trataremos da paradiplomacia
desenvolvida pelos governos subnacionais, ou seja, das atividades no plano
internacional desenvolvidas por governos regionais e locais, em especial 0s governos
locais brasileiros, ou prefeituras. A esta altura, vemos a necessidade de mais um

esclarecimento em relacéo aos termos regional e local.

Ao tratarmos de governos locais, estaremos nos referindo ao que conhecemos no
Brasil pelas Prefeituras Municipais ou seus equivalentes em outros paises, como é o
caso das Intendéncias em alguns paises como Argentina e Paraguai. Ja ao tratarmos de
governos regionais, estaremos tratando dos equivalentes aos Governos Estaduais

brasileiros, como Provincias e Regides.

O termo governos regionais apresenta maiores questionamentos e possiveis
davidas, pois trataremos nesta mesma dissertacdo de processos de Integracé@o Regional,
que se referem aos regionalismos estabelecidos em determinados cantos do globo e que
se converteram em processos de integracdo comercial, econémica, politica (e etc.) entre
grupos de Estados, como € o caso do Mercosul. Ou seja, por vezes trataremos de
politicas regionais, ou integracdo regional, em especial no capitulo 1, no qual
estaremos tratando diretamente de politicas relacionas aos processos de Integragdo

Regional, e ndo aos governos estaduais e seus equivalentes.

A escolha das tematicas a serem abordadas, Mercosul e paradiplomacia e os
lagos entre elas a serem investigados pelo trabalho sdo oriundos de uma inicial
curiosidade académica acerca da forma pela qual os processos inseridos nessas
tematicas interagiram nos Gltimos vinte anos, tomando-se como marco temporal do
projeto mercosulino o Tratado de Assuncdo de 1991. Os governos subnacionais sao
apontados como importantes atores na construcdo de projetos amplos de integragédo
regional, ideia essa confirmada pela construcdo de espacos institucionalizados de
participacdo e interlocucdo no processo de integragéo regional mercosulino (REMI-
Reunido Especializada de Municipios e Intendéncias do Mercosul/FCCR — Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do
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Mercosul), a exemplo do que também o fez a Unido Europeia (Comité das Regides)
desde o Tratado de Maastrich (1992).

Essa percepcdo deu folego as atividades desses governos e seu reconhecimento
pelos governos nacionais dos paises do Mercosul. Entretanto, a perspectiva de que a
participacdo dos governos subnacionais no processo de integragdo regional pode ser
capaz de gerar transformaces consideraveis no processo, e que pode conferir-lhe maior
profundidade por meio do seu carater descentralizado, voluntarista e interessado é uma

ideia que suscitar novos estudos, mesmo apos quase vinte anos de intenso debate.

1.1 Paradiplomacia e Integracdo Regional: a experiéncia europeia

O esforco de compreender a relevancia e as mudancas geradas pelos governos
subnacionais nos processos de integracdo regional ndo pode prescindir de uma reflexdo
acerca da mais relevante experiéncia contemporanea de projeto integracionista: a Unido
Europeia. Nao obstante seus problemas, questionamentos (internos e externos), recentes
percalcos e possiveis retrocessos, a experiéncia europeia na promocdo de uma
integracdo regional que supera a esfera comercial e intergovernamental é Unica na
contemporaneidade. Suas invengdes e mecanismos institucionais e politicos serviram de
experiéncia a outros projetos de integracdo. Ndo nos caberd, ndo neste momento, avaliar
a efetividade e 0 qudo oportuno inspirar-se nessas ideias é as realidades completamente

distintas, como é o caso do Mercosul, mas sim de que forma isso aconteceu.

Mas ndo é apenas pelo seu relativo avangado estagio de desenvolvimento que a
experiéncia da Unido Europeia interessa a analise da paradiplomacia no Mercosul. A
participacdo ativa de governos subnacionais europeus na busca pela reforma e pelo
aprofundamento da integracdo regional, e, seu status no arranjo institucional-decisorio
sdo importantes fatores que nos levam a analisar a experiéncia europeia. Como
dissemos anteriormente, a experiéncia europeia teve importante influéncia sobre o
projeto de integracdo regional mercosulino, e no caso da questdo subnacional essa

influencia é de grande interesse ao nosso objeto de estudo.

Sendo assim, quais seriam as importantes questdes a serem tratadas no tocante a

experiéncia europeia da paradiplomacia na integracéo regional? Quais ideias acerca da
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questdo subnacional na integracdo regional foram desenvolvidas no &mbito da Unido
Europeia (UE)? Qual foi o tratamento da questdo subnacional na UE? Quais espacos e
canais de interlocucdo foram conquistados pelos governos subnacionais na
institucionalidade da UE? E por fim, os governos subnacionais conseguiram influenciar

na formulacéo e no tratamento das agendas de integracdo?

E evidente, que motivados pela necessidade de tratar mais objetivamente do
nosso objeto de pesquisa, e, de ndo nos perdermos em uma discussdo aprofundada
acerca dos dilemas europeus no tocante a integracdo regional e a questdo subnacional,
trataremos de atender a esses questionamentos de maneira breve e sucinta. O faremos de
olhos voltados a necessidade de compreender como a experiéncia europeia pode ter
influenciado a paradiplomacia no Mercosul, atendendo ao nosso principal objetivo nesta
secdo. Sendo assim, trataremos também das iniciativas da institucionalidade do
processo de integracdo regional em promover a participacdo ativa, ou até mesmo

meramente reativa, dos governos subnacionais.

Essa secdo trata, portanto, de estabelecer um panorama em linhas gerais da
evolucdo da questdo subnacional na realidade europeia com especial atengdo a forma
como a paradiplomacia dos governos subnacionais foi institucionalizada, e até mesmo
instrumentalizada, no projeto europeu. Como consequéncia do enfoque da pesquisa
estar na atuacdo dos governos locais brasileiros no Mercosul, nos ateremos
principalmente nas atividades dos governos locais na experiéncia europeia. Para tanto,
faremos uma breve incursdo no processo que conduziu a dimensdo subnacional a
agenda integracionista europeia e de que forma esse processo de inclusdo trouxe
posteriores desdobramentos. Dentre os desdobramentos a serem debatidos estdo o
ativismo dos governos locais e regionais, sua organizacdo e sua participagdo ativa no

processo de construcdo do projeto de integracdo europeu.

A predominancia de autores brasileiros na revisao bibliografica que faremos ndo
é acidental, esses autores, alem de nos fornecer um suficiente e razoavel panorama
acerca da paradiplomacia na Unido Europeia, representam algumas perspectivas
brasileiras acerca do tema. Essa caracteristica € de grande relevancia, pois a leitura
brasileira acerca da paradiplomacia europeia tem relevante importancia sobre a forma

como as ideias la desenvolvidas influenciaram nas concepcbes que deram forma a
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paradiplomacia brasileira no Mercosul. Para nossos objetivos, a perspectiva brasileira

acerca do processo de integracdo europeia é mais relevante.

Uma primeira interessante consideracdo a ser feita € que a chamada questdo
subnacional surgiu nos primordios do processo de integragdo regional europeia e por
forca e insisténcia dos Estados-membros. Os progressivos alargamentos promovidos na
Unido Europeia trouxeram uma acentuacdo das assimetrias socioecondmicas entre
estados e regides do espaco integrado europeu. Sendo assim, gerou-se um aumento nas
demandas por medidas que viessem a reduzir essas disparidades por meio da promocéo
do desenvolvimento das localidades e regides menos desenvolvidas. Ou seja, ao pedir a
reducdo das disparidades entre as regides mais abastadas e mais pobres da Europa, 0s
membros recém-chegados ao projeto europeu acabaram por inserir 0s governos dessas
regibes na integracdo regional, j& que esses passaram a ser diretamente afetados por

essas medidas.

A logica redistributiva dos dividendos econdmicos da integracdo econdémica ndo
teria como ldgica definidora os Estados mais pobres ou ricos, mas sim as regides e
espacos econdmicos mais ou menos privilegiados, ou até mesmo prejudicados, no
processo de integracdo econdmica. A construcdo do entendimento de que um espaco
integrado seria composto por regides desiguais, € ndo sO por paises desiguais, pode ser
considerada como um primeiro passo rumo a valorizacao da importancia e da relevancia

das esferas infracinacionais de governo no processo.

“Subsistem disparidades socioecondémicas considerdveis entre
as regibes da Unido. Por exemplo, o produto interno bruto
(PIB) per capita do Luxemburgo é duas vezes mais elevado do
gue o da Grécia. Do mesmo modo, Hamburgo é a regido mais
rica da Europa, com um rendimento per capita quatro vezes
superior ao do Alentejo. Estas disparidades entre as regides séo
prejudiciais para a coesdo da Unido.” (DisposicGes Gerais Sobre
os Fundos Estruturais, de 21 de junho de 1999)*

Podemos verificar nas Disposicdes Gerais sobre os Fundos Estruturais da Unido
Europeia uma importante confirmacgéo acerca da relevancia da questdo das regides na
construcdo de um espaco europeu integrado. Ao afirmar que disparidades entre regides

como Hamburgo e Alentejo “sdo prejudiciais para a coesdo da Unido”, bem como, o sdo

* http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/I60014_pt.htm,
acessado pela ultima vez em 9 de maio de 2012.


http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/l60014_pt.htm
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as presentes entre os paises, temos uma confirmacdo da ideia de “Europa das Regides”,
ou seja, de uma Europa formada pelas regides dos seus Estados membros, e ndo apenas
por esses Ultimos. Conforma-se assim, um entendimento multi-nivel da integracdo

regional.

Um dos primeiros sinais nesse sentido se deu na Conferéncia de Paris, de 1973,
na qual os Estados-membros decidiram solicitar a criagdo do Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (Feder) ao Conselho de Ministros e a Comissdao Europeia.
Consta que essa iniciativa deu-se principalmente por pressdes de Irlanda e Italia® que
ameagcaram retirar-se da conferéncia caso o fundo n&o fosse criado (STUART, 2004). E
importante destacar que essa exigéncia deriva também do conturbado cenario
econbmico de crise dos anos 1970, fortemente influenciado pela crise econdmica
derivada do choque do petrdleo, que gerou fortes demandas por investimentos em

regides mais pobres do continente, em especial na Irlanda e na Itélia.

Apesar da resisténcia de Alemanha e Franca, a época considerados 0s
“paymasters”® da integracio europeia, em 1975, por forca da pressdo do Reino Unido, o
Feder foi criado, bem como seu correspondente politico: Comité de Politica Regional.
Esse 6rgdo tornou-se entdo o responsavel por desenvolver o que se chamara de
dimensdo regional da integracdo europeia (STUART, 2004). A importancia dessas
transformacdes e do reforco institucional sofrido pela Comunidade Europeia’, ao longo
dos anos 1970 e 1980, aumentou consideravelmente com o ingresso de Portugal e
Espanha a comunidade devido a significativa disparidade econdémica entre 0s paises

ibéricos e a maioria dos demais membros.

Até entdo, a questdo subnacional da integracdo europeia fora tratada

8

preponderantemente de maneira “top-down™”, cenario esse que tenderia & mudanca

A Italia, apesar de membro-fundador da Comunidade Europeia, pleiteava, assim como Reino Unido e
Irlanda a criacdo do fundo, até mesmo por entender ser benéfico aos seus interesses vis-a-vis suas
profundas disparidades internas, em especial entre as regides do sul e do norte italianos.

® pode-se definir como “Paymaster” aquele parceiro responsavel por arcar com a maior parte dos custos
politicos, econémicos e sociais no processo de integragdo regional. No caso europeu pode-se afirmar na
preponderancia de Alemanha, e, possivelmente, Franga na posi¢do de “paymaster”.

7 Pode-se ser chamado de “Comunidades Europeias”, pois englobava um conjunto de comunidades
politicas e econOmicas superpostas, a representagdo europeia na Organizagdo Mundial do Comércio
ainda é chamada dessa forma.

8 Expressdo em inglés utilizada na bibliografia para descrever processos que sdo desenvolvidos do topo,
para a base, ou seja, que tem seu protagonismo centrado nos niveis mais altos, nesse caso nos Estados-
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devido a diversos fatores, sendo dois deles de grande relevancia, e portanto, subsidios a
reflexdo. O primeiro, o aprofundamento das instituicbes e politicas de convergéncia
europeias que passaram a lentamente interferir na esfera de atuagéo de governos locais e
regionais em alguns paises da comunidade, e, portanto, ser combustivel a iniciativa dos
governos subnacionais na esfera regional, na busca pelo atendimento pelos seus

interesses objetivos, agora diretamente afetados pelas politicas europeias.

O segundo é o processo de intensificacdo das atividades internacionais dos
governos subnacionais europeus na esteira da intensificacdo das atividades
paradiplomaticas no mundo ocidental, alimentadas pelos fendmenos oriundos da
revolugdo nos transportes, comunicagdes e no consequente surgimento de novas redes
de interagdo entre individuos e instituicdes dentro e fora dos limites nacionais.’. As
abordagens sobre o surgimento de novas redes é de grande utilidade para a compreenséo

desses movimentos.°

Essa nova fase no tratamento das questdes subnacionais na integracdo europeia
tem como marco decisivo o chamado Tratado de Maastrich** (1992), que transformou a
Comunidade Europeia na contemporanea Unido Europeia. Essa transi¢do ndo significa
apenas uma mudanca profunda nas instituicbes comunitarias e em Seu processo
decisorio, bem como o reflexo de um novo momento na participacdo e no tratamento

das regides e localidades, bem como de seus respectivos governos.

O Tratado de Maastrich trouxe uma série de novidades no tocante ao tratamento
da questdo subnacional, sendo a principal delas a criacdo do Comité das Regides, como
espaco institucionalizado de consulta da Unido Europeia, a exemplo do Comité
Econdmico e Social. O Comité das Regides seria entdo formado por representantes de

membros e na institucionalidade europeia em relagdo a base, no caso os governos subnacionais
regionais e locais.

° Alguns autores apresentam diversas motivagdes para o desenvolvimento e crescimento da
paradiplomacia no mundo ocidental e em alguns paises como o Japdo. As explicagdes giram em torno
das chamadas “ondas democraticas”, correlacionando democracia e paradiplomacia (tema que
trataremos mais adiante); do processo chamado de globaliza¢do e suas diferentes interpretagdes; e da
revolugdo técnico-cientifica da segunda metade do século XX que tornou as comunicacbes e o
transporte a longas distancias mais rapidos e baratos; as ideias sobre o surgimento de novas redes é de
grande utilidade para a compreensdo desses movimentos, trataremos delas mais adiante nas préximas
se¢Oes deste capitulo e no capitulo 2, bem como nas motivagGes ao surgimento e intensificacdo da
paradiplomacia.

% Trataremos delas mais adiante nas proximas secOes deste capitulo e no capitulo 2, bem como o
faremos quanto as motiva¢Oes ao surgimento e intensificacdo da paradiplomacia.

" Também conhecido como “Tratado da Unio Europeia”
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governos locais e regionais e teria o papel de promover a interlocucgéo entre a burocracia
e 0s principais 6rgaos decisorios da Unido Europeia e esses governos de forma a buscar
0 atendimento de seus interesses (STUART, 2004).

Ana Maria Stuart destaca também a importancia da criacdo do Fundo de Coesao,
que seria uma reivindicacdo dos paises mais pobres incorporados nos anos 1980
(Grécia, Portugal e Espanha), e que “permitiu crescente influéncia dos governos
subnacionais na formulag¢do das politicas de desenvolvimento regional” (2004, p. 119),
tendo representado, junto com os demais Fundos Estruturais'?, mais de um terco do

orcamento da Unido Europeia no final dos anos 1990.

Andrés Malamud (2011) apresenta uma importante perspectiva que nos permite
compreender melhor o desenvolvimento dessas politicas de reducdo de disparidades
entre as regibes Europeias. Segundo ele, a Unido Europeia (UE) definiu como estratégia
para a construcdo de um continente integrado a convergéncia, ou seja, a construcdo de
um continente composto por sociedades cada vez mais parecidas de forma a gerar uma
comunidade Europeia. O argumento corrobora o principio da coesdo defendida por
Jacques Delors, e incorporada pelos diferentes 6rgdos europeus segundo o qual os
beneficios econdmicos da integracdo deveriam ser experimentados por todas as regies
da comunidade. Essa ideia baseia-se na percepcdo de que todos os membros da Unido

Europeia compartilhariam do mesmo destino, sendo assim, justificada a importancia dos

12 Os objetivos dos Fundos Estruturais definidos em 1999. “O objectivo 1visa promover o

desenvolvimento e o ajustamento estrutural das regiGes menos desenvolvidas, cujo PIB médio per
capita é inferior a 75% da média da Unido Europeia. Este novo objectivo abrange igualmente as regides
ultraperiféricas (os departamentos franceses ultramarinos, os Agores, a Madeira e as ilhas Canarias),
bem como as zonas abrangidas pelo antigo objectivo 6 (zonas com fraca densidade populacional), criado
na sequéncia do Acto de Adesdo da Austria, da Finlandia e da Suécia. Tal como anteriormente, 2/3 das
acgles dos Fundos Estruturais sdo empreendidas a titulo do objectivo 1. Cerca de 20% da populagdo
total da Unido é afectada pelas medidas tomadas no ambito deste objectivo. O objectivo 2 contribui
para apoiar a reconversdo econdmica e social das zonas com dificuldades estruturais, excluindo as
elegiveis para o objectivo 1. Este objectivo retne as zonas dos antigos objectivos 2 e 5b e outras zonas
confrontadas com problemas de diversificacdo econdémica. Globalmente, abrange zonas em mutacdo
econdémica, zonas rurais em declinio, zonas em crise dependentes da pesca e zonas urbanas em
dificuldade. 18% da populagdo da Unido, no maximo, é abrangida por este objectivo. O objectivo
3 reune todas as acgdes a favor do desenvolvimento dos recursos humanos fora das regides elegiveis
para o objectivo 1. Este objectivo retoma os antigos objectivos 3 e 4. Constitui o quadro de referéncia do
conjunto das medidas tomadas no ambito do novo titulo relativo ao emprego do Tratado de
Amesterddo e da estratégia europeia para o emprego.” Retirado e adaptado de “Disposi¢cdes Gerais
sobre os Fundos Estruturais” (idem 6)


http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/g24203_pt.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/g24206_pt.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/g24207_pt.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/g24207_pt.htm
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Fundos Estruturais, ndo apenas como instrumentos de compensacéo financeira, mas sim

como de promogéo de convergéncia (STUART, 2004).

Malamud (2011), em sua analise acerca das bases ideacionais sobre as quais 0
projeto comunitario europeu desenvolveu-se, nos revela uma importante distin¢do entre
a experiéncia europeia e o projeto mercosulino. Segundo ele, o segundo, ao invés de
buscar uma maior convergéncia entre 0s povos que o compde, buscou construir uma
politica de aproximacéo entre essas sociedades. Essa politica teria tornado as sociedades
do Mercosul mais proximas, mas ndao mais parecidas, 0 que traria uma serie de
dificuldades ao aprofundamento da integracio regional. E importante lembrar,
entretanto, as politicas de financiamento e de reducdo de disparidades criadas no
Mercosul, que poderiam, ao seguir o exemplo europeu, negar essa premissa. Trataremos

dessa questdo com mais cuidado adiante nas proximas secdes deste mesmo capitulo.

As evolucgdes trazidas ao projeto comunitario europeu com a instituicdo da
Unido Europeia e seu novo tratamento da questdo subnacional ndo podem ser tratadas,
entretanto, apenas como uma mera consequéncia da vontade de promover uma
convergéncia entre as populagfes da comunidade por parte dos Estados-membros e pela
burocracia comunitaria. Houve nas décadas de 1980 e 1990 uma evidente evolucdo das

atividades dos governos subnacionais no plano internacional.

Desenvolveu-se uma crescente experiéncia no desenvolvimento de agendas
internacionais proprias em busca de diversos possiveis interesses como: atracdo de
investimentos e eventos, promocao turistica e comercial, promocéo politica, pretensdes
autonomistas, ajuda humanitaria, cooperagdo ao desenvolvimento, etc. Essa evolucdo, e
outros fatores como o aumento do escopo de atuagdo da Unido Europeia sobre as
politicas publicas e as crescentes interpretacdes sobre uma menor relevancia das
fronteiras nacionais presentes nos anos 1990 vieram a fundamentar as inovacgdes

institucionais, em especial o Comité das Regides (CR).

O Comité das Regides (CR) passou a conformar o espago privilegiado de
participacdo e articulacio dos governos subnacionais na Uni&o Europeia. E importante
destacar, entretanto, que apesar desse espaco ser de grande relevancia a atuagédo
subnacional no processo de integracdo regional essa ndo se concentra somente no

comité. Como demonstra Jose Blanes Sala (2004), os governos subnacionais europeus
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buscam outras vias de articulacdo e pressdao na busca pelo atendimento de seus
interesses. Os governos subnacionais organizam-se em diferentes redes formais e
informais, formando grupos de pressdo politica, reunibes e conferéncias tematicas.
Além disso, a depender das capacidades politicas e econdmicas algumas regides
estabelecem suas proprias representacfes frente ao parlamento e a burocracia da Unido
Europeia de forma a monitorar e articular os temas de interesse (BLANES SALA,
2004). H& também a experiéncia da chamada Politica Externa Federativa dos Landers
alemées (KEATING, 2004), a qual nos dedicaremos com mais cuidado nas proximas

secdes deste mesmo capitulo e no capitulo dois.

A criacdo do CR trouxe grandes expectativas ao possivel protagonismo da
dimensdo subnacional no aprofundamento de uma Europa unida e integrada. Essas
expectativas condizem com o momento histérico no qual a emergéncia dos, a época,
chamados ‘“novos atores” animava esperancas de que 0s governos subnacionais
alcancassem o status de atores privilegiados no processo decisério da nova Europa que

se pretendia construir.

Marcelo Medeiros (2004) apresenta o debate acerca de uma possivel ascensdo
dos governos subnacionais no jogo politico europeu a partir da criacdo do CR e sua
crescente participacdo nas questbes relativas a integracdo. O ativismo dos governos
subnacionais, diante de uma expectativa de valorizacdo de suas potencialidades e de
fragilidade do Estado-nacdo levou a considerar-se que o CR poderia paulatinamente
assumir o espago de uma terceira camara europeia legislativa ao lado do Conselho de
Ministros e do Parlamento Europeu. A ideia de tricameralismo, como se provou
posteriormente, ndo teve o0s resultados esperados. Isso se deve, principalmente, a
manutencdo de uma forte tendéncia intergovernamental no processo decisorio da

unido®® e as deficiéncias do proprio comité.

Um importante argumento € que o CR apresenta grandes dificuldades internas
devido & sua intrinseca heterogeneidade®®. Essa derivada do fato de agrupar-se nio

3 A forte tendéncia 3 manutencgao do intergovernamentalismo como arranjo principal no processo
decisério das mais importantes questdes europeias acabou por confirmar-se pelo tratamento dado as
decisdes referentes ao destino da economia Europeia frente as crises de 2008 e 2010/11.

" Heterogeneidade que motivou a resisténcia de muitos governos regionais em aceitar a presenga dos
governos subnacionais na formacgdo do comité, posicionamento apresentado principalmente por
Landers alemdes, temerosos de uma possivel ineficiéncia do CR (Medeiros, 2004). Tendéncia essa que se
tornou parcialmente verificada.
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apenas governos subnacionais de diferentes niveis como € o caso de locais e regionais,
bem como, governos regionais e locais de diferentes condigdes em termos de autonomia
politico-administrativa, condi¢Bes financeiras, e amplitude de agendas no mesmo
comité. Sendo assim, 0s governos possuem objetivos bastante distintos na sua atuagédo
dentro do comité. Pode-se dizer entdo, que ndo houve uma identificacdo de propdsitos
em comum pelos membros do CR, transformando a tomada de decisdo demasiada lenta,
dificultando a capacidade de resposta e de influéncia do comité. Fendbmeno que Marcelo
Medeiros (2004) chama de “Histerese Politica”, no qual o comité ndo consegue dar
respostas politicas aos desafios e questdes a ele postas a tempo de seu posicionamento

ter validade e relevancia politica.

“O Comité das Regides encarna, nessa arena, uma tentativa de
promover uma logica de governabilidade que privilegie a
participacdo de atores que, comumente, encontram-se a margem
do processo integrativo. Todavia, o sincretismo teleoldgico e a
histerese politica que marcam sua dindmica de funcionamento
frustram a ideia seminal de transforméa-lo em terceira Camara
legislativa.  Aborta-se, assim, uma via possivel de
institucionalizacdo de um dos fendmenos de fragmentagdo que,
pari passu, tém, acompanhado o0s processos de integracdo
regional e de globaliza¢ao” (MEDEIROS, p. 174 2004).

E, portanto, evidente que o proprio comité e sua constituicdo compreendem em
dificuldades a sua maior relevancia no processo decisorio. Relevancia essa em torno das
concepcdes de que o CR seria um dos canais pelos quais 0s governos subnacionais
poderiam contribuir para maior democratizacdo e aplicacdo da subsidiariedade no
processo de integracdo regional. Evidentemente, além das proposicGes apresentadas por
Medeiros (2004), ndo podemos nos esquivar de apontar que a resisténcia dos Estados-
membros em ceder espaco a instancias supranacionais, ou somente fora de seu controle
direto, nas decisdes dos rumos da Unido Europeia, vide o caso da relativa fragilidade do

Parlamento da UE.

Considerando a importancia da multiplicacdo de espacos de interacdo e
representacdo politica na Unido Europeia, Ana Maria Stuart (2004) debate as
expectativas em torno de uma possivel democratizagdo do processo de integracédo
regional por meio da participagdo dos governos subnacionais em seu processo decisorio.
Segundo a autora isso se daria por meio da promocdo de um maior pluralismo e da

aproximagéo da integragéo regional do cidaddo comum.
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Segundo Oswaldo D. Roque Reis (2003), em sua anélise acerca da conformidade
da Unido Europeia contemporanea com os estudos de Lipjart a respeito da democracia e
sua avaliacdo em processos de integragéo regional avancados, em especial a UE, faz um

interessante diagndstico.

“Por se tratar de uma instituicdo de “governanca
multinivel”, a divisdo de poderes da Unido Europeia ndo segue
a légica tradicional dos Estados soberanos modernos, havendo
uma dispersao de responsabilidades em varias esferas de poder”
(REIS, p. 285 2003)

O autor apresenta assim que o sistema decisorio europeu tornou-se
profundamente complexo, apesar de fortes tonalidades intergovernamentais por meio do
Conselho de Ministros e de inspiracdo parlamentar por meio do Parlamento Europeu™.
Ao apresentar essa diversificacdo, o autor inclui também, a presenca de mais niveis de
poder que ndo a intergovernamental e supranacional. A governanca multinivel debatida
pelo autor seria uma das raizes de uma maior democratizacdo da Unido Europeia por

meio do estabelecimento de um mais apurado accountability™®.

“Um processo decisorio ‘multi-nivel’, em parte supranacional,
em parte intergovernamental, ou mesmo infranacional, resulta
em uma ‘engenharia institucional’, distinta e aparentemente
contraditoria a compreensdo ‘Parlamentar’ de Lipjart sobre as
instituicbes de governo da Unido Europeia” (REIS, p. 286
2003)

A contribuicdo de Reis nos ajuda a compreender a ténue diferenca entre o
reconhecimento e compreensdo da atuacdo e influéncia dos governos subnacionais no
processo de integracdo regional e a sua possivel ascensdo a terceira forca legislativa
dentro da institucionalidade da Unido Europeia. Apesar da segunda expectativa nédo
corresponder a realidade, é inegavel que os governos subnacionais conquistaram
importantes avangos em torno de suas competéncias e instrumentos de acdo e influéncia

dentro da UE. Uma das mais interessantes € quanto a extensdo do conceito de

> 0 autor aponta, porém, para alguns tracos de parlamentares no funcionamento interno do Conselhod
e Ministros, e até mesmo da Comissdo Europeia. Assim, corrorborando, em parte, com a proposicdo de
Lipjart de que a Unido Europeia caminhava para um sistema parlamentarista, no qual o Conselho de
Ministros seria a cdmara alta e o parlamento a cdmara baixa.

16 “Buscando o significado da palavra accountability em dicionarios, justamente para apreender com
maior precisdo o que o termo significa em inglés e como tem sido traduzido para o portugués,
constatou-se que o significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle,
transparéncia, obrigacdo de prestacdo de contas, justificativas para as a¢des que foram ou deixaram de
ser empreendidas, premiacdo e/ou castigo.” (PRADO e SACRAMENTO, p. 1364)
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subsidiariedade aos governos subnacionais, que incluiu esses governos em definitivo no

esquema da integracgéo regional.

O conceito de subsidiariedade, que inicialmente seria apenas aplicavel aos
Estados-membros, acabou por tornar-se como uma bandeira dos governos subnacionais,
a ponto do CR se autodenominar “guardido” deste desde o tratado de Maastrich. Com a
criacdo do CR, a reinterpretagdo do conceito passou a ser um objetivo declarado dos
governos subnacionais, que so seria alcancado com o Tratado de Lisboa, de 2009. Mas

do que se trata esse principio?

De acordo com Ana Maria Stuart (2004) o conceito estaria apoiado na
proposicdo de que uma comunidade maior deve dar suporte e estimulo ao
fortalecimento de comunidades menores dentro daquela. Entretanto, a autora aponta que
mais contemporaneamente diante do Direito Publico, o conceito seria entendido como

vinculado & reparticdo entre diferentes ambitos de competéncias e/ou atribuicdes®.

“Essa interpretagdo ¢ a que levou o pricipio de subsidiariedade
ao Tratado da Unido Europeia e a que leva o Comité das
Regibes a defender sua aplicagdo néo restrita a esfera da relagéo
dos Estados membros com a Unido, mas também a relacdo dos
Estados com suas regides, comunidades e municipios”
(STUART, p. 125, 2004).

Segundo o CR, em declaracdo de 1995, “’O principio de subsidiariedade implica
que as autoridades publicas ndo devem agir quando essa acdo possa ser realizada
adequada e efetivamente pelos cidaddos” (STUART, 2004). Desde o inicio de sua
atuacdo, o CR buscou fortalecer a autonomia e a influéncia dos governos subnacionais
por meio da extensdo do conceito de subsidiariedade (antes aplicavel somente ao nivel
dos Estados-membros) as regides e localidades. Essa extensdo estaria atrelada a dotagédo
dos governos subnacionais da capacidade de recorrer ao Tribunal de Justica Europeu,
em caso de descumprimento do mesmo por parte das institucionalidade Europeia ou dos

governos nacionais.

7 Ana Maria Stuart (2004) faz uma interessante referéncia direta ao trabalho de Fausto Quadros que
desenvolve melhor essa proposigdo. “Parece ndo ser possivel negar-se, atendendo as préprias raizes do
seu conceito na Histdria, que o principio de subsidiariedade vem a levar a cabo uma reparticao de
atribui¢Ges entre a comunidade maior e a comunidade menor, ou nas comunidades menores, das
funcdes da comunidade maior. (...) Assim entendido, o principio de susidieriedade ¢, desde logo, um
principio fundamental da Ordem Juridica do moderno Estado Social de Direito (...). (1995, PP. 17-18
apud Stuart, p.125 2004)
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Estender o principio da subsidiariedade aos governos subnacionais representou
uma importante vitéria a esses, de forma que de fato os fortaleceu no processo de
integracdo regional. Os poderes conquistados pelo CR desde sua criagdo s&o uma
demonstracdo da relevancia de sua intensa articulacdo politica, em especial das regides
mais ricas e autdbnomas e das localidades de maior projecdo. Como dissemos
anteriormente, as atividades desenvolvidas por esses governos escapam as atividades
voltadas ao CR, tendo esse como a sua mais importante expressao politica dentro da

institucionalidade Europeia.

Uma das mais interessantes contribuicbes dos governos subnacionais, em
especial as localidades, nas atividades relacionadas a Unido Europeia é a sua
contribuicdo no desenvolvimento da Urb-al*®. O programa consiste em um programa de

cooperacdo entre governos infranacionais de paises de ambas as regides.

“Urb-Al plays a leading role in the strengthening of the
relations between the members of the European Union and the
18 Latin America countries by encouraging direct experience
exchange between territorial representatives and technicians of
both continents.

During the last 10 years, almost 40 international meetings were
organised, bringing together on the whole more than 10,000
people.”*® (Urbal Regional Aid Cooperation, 2012)%

As atividades desenvolvidas por esses no ambito regional, e suas formas de
institucionalizacdo como a Eurocidades e a participacdo em foros globais como a CGLU

(Cidades e Governos Locais Unidos) e ONU (Organizagdo das Nacdes Unidas)®.

B “The objective of the Urb-Al programme of the European Union, is to develop networks of
decentralised cooperation between local authorities on concrete topics and problems of urban local
development. Launched in 1995, Urb-Al has already brought together more than 680 local authorities
around projects affecting topics as various as drug, environment, citizen participation, poverty
alleviation, transport, safety, town planning, economic development, the information society or
democracy.” http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-
cooperation/urbal/index_en.htm. Ultimo acesso 09 de abril de 2012. Ultima visualizacdo em 17 de
fevereiro de 2012.

Bayrp-al desempenha um papel de lideranca no fortalecimento das relagdes entre os membros da
Unido Europeia e os dezoito paises latino-americanos encorajando a experiéncia do intercambio direto
entre representantes de territérios de ambos os continentes” (tradugdo nossa)

20 http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/urbal/index_en.htm
Ultimo acesso 09 de abril de 2012. Ultima visualizagio em 17 de fevereiro de 2012.

2t Apesar de ndo serem diretamente ligados a atuacdo dos governos locais no processo de integracdo
regional europeu, as participacGes e iniciativas europeias na CGLU e na ONU sdo de grande importancia
para compreendermos a amplitude e a diversidade de agenda da paradiplomacia europeia.


http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/urbal/index_en.htm
http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/urbal/index_en.htm
http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/urbal/index_en.htm
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As iniciativas no sentido de construir um associativismo datam da década de
1950, com a criacdo do Conselho Europeu de Municipalidades (1951). O amplo
associativismo faz da regido a que mais concentra associac0es de localidades e regides
no mundo, realidade essa revelada pelo fato de sediar 80% (oitenta por cento) das
associacOes deste tipo filiadas a Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU), mais

importante e abrangente organizagdo internacional de governos subnacionais.

A contribuicdo europeia a CGLU ¢ fundamental ao passo que boa parte dos mais
importantes e mais ativos governos locais da associa¢do sdo do continente. O histdrico
da indispenséavel contribuicdo europeia aos principais movimentos ligados ao
desenvolvimento e difusdo de praticas e mecanismos de atuacdo internacional de
governos subnacionais. Um simbolo dessa relevancia é o fato de a sede da CGLU ser na
cidade de Barcelona. O reconhecidamente ativo governo de Barcelona no campo da
paradiplomacia e seu suporte e interesse no desenvolvimento do ativismo dos governos

locais no plano internacional.

Importante destacar a importancia da CGLU como espaco de contato e interagdo
entre governos locais das mais diferentes e distantes regides do globo, em especial, dos
maiores e mais ricos governos. Dentre essa interacdo, nos interessa a aproximacao entre
governos brasileiros e europeus, como demonstra a parceria entre 0s governos locais de
Paris (Franca) e de Sdo Paulo (Sdo Paulo, Brasil) na presidéncia conjunta da

organizacdo durante o governo Marta Suplicy (2001-2004) na prefeitura paulistana.

Ao tratarmos ainda de associativismo, 0S governos subnacionais europeus, em
especial as cidades, ainda possuem a importante iniciativa denominada Eurocidades. A
associacao que reine 140 grandes cidades europeias com o objetivo declarado de
influenciar e agir em conjunto a UE em tematicas de interesse do cotidiano dos cidad&os
europeus. A organizacdo foi fundada em 1986, por seis grandes cidades europeias:
Barcelona (Catalunha, Espanha), Birminghan (Reino Unido), Frankfurt (Alemanha),
Lyon (Franca), Mildo (Italia) e Roterdd (Paises Baixos). Interessante notar que séo
cidades grandes, apesar de nenhuma delas ser capital nacional, de seis dos mais

importantes membros da Comunidade Europeia em meados dos anos 1980.

Sendo assim, podemos apontar a Eurocidades como uma grande organizagéo de

governos locais ou municipais de grande porte e condigdes de desenvolver agendas de



43

relevancia no plano da integracao regional. Atualmente, organizacdo baseia-se em trés
principais temas: Clima, Economia e Inclusdo. Podemos considerar que proposta inicial
o formato da Eurocidades teve influéncia sobre a rede que conhecemos como

Mercocidades, como veremos adiante.

Como bem destacado por Vanessa Marx (2006) ao debater a importancia da
atuacdo dos governos locais em redes, esses podem transcender as tradicionais
fronteiras do Estado-nacao para buscar solucGes aos seus desafios locais, solucionando-
os em rede. A andlise da autora sobre a atuacdo de Barcelona no plano internacional nos
dé algumas indicacOes interessantes acerca da estratégia de acdo internacional da cidade
e da Eurocidades.

Segundo a autora a estratégia do governo local de dar énfase na dimensdo
institucional das atividades internacionais, de forma a transformar esses governos em
interlocutores da institucionalidade europeia e da ONU. Ou seja, o governo local estaria
direcionado a buscar um reforco de sua influéncia internacional ao buscar converter-se
em um interlocutor das organizagOes internacionais da contemporaneidade mais

relevantes as questdes da cidade.

Para tanto, a criacdo da Eurocidades e da CGLU foi fundamental. A primeira
permitiu aos governos locais um espaco institucionalizado de articulagdo e contato que
os permita influir no processo decisorio europeu de forma a reivindicar a criacdo e a
melhor formatacdo das politicas da UE em assuntos de interesse direto as cidades. O
segundo foi fundamental ao passo que permitiu aos governos locais demonstrar sua
capacidade de mobilizacdo e de organizagéo, ao passo que esse movimento acabou por
dar resultados no sentido de tornar esses governos, por meio da CGLU e da Cities

Alliance? , um interlocutor das Nagdes Unidas (ONU) , e, também da UE.

O pioneirismo europeu no tratamento dos governos subnacionais como objeto, e
posteriormente, atores do processo de integracdo regional é de grande importancia para
0 nosso debate acerca da experiéncia mercosulina em buscar fazer o mesmo. Podemos

resumir a questdo da paradiplomacia na integracdo europeia pelos seguintes topicos que

2 Organizacgdo criada para o combate a pobreza e desigualdade social no mundo em desenvolvimento,
formada pelas redes globais de cidades CGLU e Metropolis, governos nacionais, organizacées ndo-
governamentais, e organismos internacionais multilaterais como ONU, EU e Banco Mundial. Fonte:
http://www.citiesalliance.org/ca/about-cities-alliance Ultimo acesso em 09 de marco de 2012.


http://www.citiesalliance.org/ca/about-cities-alliance
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debatemos: a) tratamento da questdo das disparidades entre regides de diferentes paises;
b) o associativismo dos governos subnacionais; c) a institucionalizacdo de comités e
espacos de interlocucdo dentro do processo de integracdo regional; d) e a atuagdo dos
governos subnacionais por meio de diferentes canais de interlocucdo e desenvolvimento

de politicas internacionais.

Todos esses processos que deram forma a experiéncia europeia tiveram
importante influencia na experiéncia mercosulina. Isso se da seja por coincidéncia
motivada por um cenario internacional favoravel e politicas de integracédo regional nas
duas experiéncias, seja pelo fato de os desenvolvimentos do processo de integragdo
regional europeu servir de modelo (ou ao menos inspiragdo) as iniciativas sul-
americanas. E evidente e imprescindivel destacar que por mais que 0S processos possam
ser aproximados em termos de categorizacao eles sdo profundamente distintos. E € isso
que comecaremos a verificar adiante quando debateremos as expectativas desenvolvidas
em torno das potencialidades identificadas na agéo internacional da paradiplomacia no

Mercosul.

1.2 As potencialidades e as expectativas para a paradiplomacia no Mercosul

Tratar das potencialidades, e expectativas delas derivadas para a atuagédo
internacional de governos subnacionais na integracdo regional mercosulina, é um
exercicio de revisdo sobre o que se poderia esperar da paradiplomacia como fator
transformador do Mercosul. Ndo nos ateremos nesta secdo a avaliar o quéo factiveis ou
realizaveis tais expectativas sdo, mas sim sua capacidade de influenciar a realidade e

moldar a acéo politica dos mais diversos atores na construcdo do Mercosul.

A andlise da viabilidade e da aplicacdo das ideias que fundamentam a atuacdo
dos governos subnacionais no processo de integracdo regional serd objeto dos capitulos
2 (dois) e 3 (trés), nos quais nos dedicaremos, respectivamente a investigar o
associativismo dos governos locais e a institucionalizacdo nos niveis nacional e regional
(Mercosul) , e a experiéncia dos governos locais brasileiros na promogéo de atividades
correlatas a integracdo regional fora das esferas institucionalizadas pelo Mercosul e pelo

Estado-nacional.
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A presente secdo dedica-se, portanto, a um mergulho nas ideias que
fundamentam e inspiram as expectativas acerca da paradiplomacia na integragédo
regional, em especial, dos governos locais brasileiros no Mercosul. E evidente que ao
trazermos o debate acerca da profundidade e difusao dessas perspectivas ndo poderemos
deixar de relatar algumas iniciativas que tenham correspondéncia com elas, nem deixar

de avaliar o quéo relevantes essas iniciativas se tornaram.

Para a avaliacdo proposta, ja colnemos algumas pistas da primeira secdo deste
capitulo. Como debatemos anteriormente, a experiéncia europeia € inegavelmente
influente sobre a forma como concebemos a integracdo regional e como essa é projetada
pelos atores politicos. Ou seja, a experiéncia europeia, Seus conceitos, principios,
praticas e instituicbes influenciam o que se projeta nos demais processos de integracao
regional, seja pela sua antecedéncia, pioneirismo ou sofisticacdo. Com o Mercosul nao

poderia ser diferente.

N&o podemos negar as semelhancas formais entre instituicdes de relevancia no
processo de integracdo regional, e, objetos de nosso estudo, como as redes Eurocidades
e Mercocidades, e os comités como o Comité das Regides (CR) europeu e o Foro
Consultivo de Cidades e Regifes (FCCR) mercosulino. As aproximacfes ndo estdo
apenas nas denominacfes e em suas constituicdes formais, mas também em outras
semelhancas no tocante a sua organizacdo, origem e objetivos. Trataremos mais
profundamente desses 6rgdos mais adiante. Antes, trataremos de algumas ideias que
procuram justificar e fundamentar a importancia da paradiplomacia, e, em especial no

Mercosul.

Uma das mais interessantes e difundidas ideias acerca da importancia dos
governos subnacionais no processo de integracdo regional é de promocgdo da
democracia. Em um panorama no qual predomina o modelo de democracia liberal
dentre os paises membros dos processos de integracdo regional, em especial nos casos
europeu e mercosulino, contando inclusive com padr@es e regras institucionalizadas no
sentido de garantir essa predominancia por meio de instrumentos legais. Podemos citar

aqui a Clausula Democratica do Mercosul® como um exemplo desta realidade.

23 . 7.
Clausula democratica



46

A proposta apresentada na primeira secdo a respeito da importancia dos
governos subnacionais como instrumentos de democratizacdo da integracdo Europeia,
ndo difere do que Karina Pasquariello Mariano, Marcelo Mariano e Gustavo Tessari
(2008) apontam como a adequada contribuicdo da teoria neofuncionalista a
compreensdo da importancia dos governos subnacionais a democratizacdo, governanca
multi-level e insercdo de atores ndo centrais na integragdo mercosulina. Outro conceito
importante é a ideia de accountability vertical e horizontal a ser desempenhado pela
esfera subnacional frente ao projeto de integracdo e ao poder decisorio dominante dos
Estados-nacdo (Medeiros, 2008).

Outros importantes argumentos sdo os principios de subsidiariedade e
proximidade, também utilizados para debater o caso europeu, que representam partes
consideraveis do argumento sobre a importdncia dos governos subnacionais na
integracdo regional. O que ndo podemos perder de vista é que todos esses argumentos
estdo interligados e fazem parte de uma concep¢do de maior democratizacdo da

integracdo e de seu aprofundamento.

Ao lado da democratizagdo, hd outras duas dimensbes conceituais que
abordaremos nesta secdo. A primeira diz respeito a influéncia do aclamado

»24 nas relagdes

protagonismo dos governos subnacionais como um dos “novos atores
internacionais, e portanto, responsaveis pela alteracdo na governanca e na dindmica das
relagOes internacionais, derivadas da revalorizagdo do local frente ao fendmeno da
globalizacdo e do enfraquecimento das nogOes de Estado-nacdo e das tradicionais

fronteiras nacionais.

A segunda diz respeito a expansdo da agenda de integracdo por meio da
influéncia e participacdo dos governos subnacionais. Esses, ao buscarem o atendimento
de seus interesses, propdem novas agendas aos debates em torno do aprofundamento da

integracao regional, podendo gerar possiveis alteragdes de escopo e abrangéncia.

24 . ~ ~ ~ .

Apesar da comum denominagdo os chamados “novos atores”, ndo sdo necessariamente estreantes
nas relagGes internacionais. Os governos subnacionais, por exemplo, sdo atores de relevancia de longa
data.
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1.2.1 Os governos subnacionais como protagonistas

Como ponto de partida para o debate dessas expectativas, faz-se adequado as
percepcOes fundadas na compreensdo desses atores como novos protagonistas das
relagdes internacionais, e por consequéncia, dos processos de integracdo regional. Uma
das proposi¢Oes seria a de que 0s governos subnacionais assumiriam parte do espaco
proporcionado pelo enfraquecimento do Estado-nacdo diante do processo de

globalizacao.

“Em um ambiente de crescente interdependéncia, a progressiva
diminuicdo da capacidade do Estado-nacdo de suprir as
necessidades dos seus cidaddos, em decorréncia das pressoes
que sofre no contexo globalizado, esta intimamente ligado ao
movimento de ascensdo dos governos subnacionais como
gestores de suas relagBes internacionais” (BARRETO,
VIGEVANI, p. 58, 2008).

O fendbmeno da globalizacdo tem fundamentado perspectivas a respeito de uma
maior relevancia das politicas locais no sentido de promover seus objetivos em um
cenario de melhor e maior acesso as tecnologias de comunicacdo, transportes e
informagdo. E evidente que essas tecnologias trouxeram maiores facilidades a
administracdo publica e facilitaram o desenvolvimento de politicas orientadas ao

exterior, mas essa € apenas a face mais 6bvia da nova realidade globalizada.

Entende-se que 0s governos subnacionais estejam imbuidos de crescentes
responsabilidades, originadas da perspectiva em que haveria uma reducdo das
capacidades dos governos nacionais em atender as demandas das populacdes. Essas
responsabilidades também seriam derivadas da percepcdo de que esses governos
subnacionais estariam cada vez mais suscetiveis a efeitos trazidos pela globalizacdo
econbmica e pela intensificacdo das relacdes transnacionais (BARRETO e VIGEVANI,
2008).

Espera-se, portanto, que 0s governos subnacionais desenvolvam suas politicas de
olhos voltados & possibilidade de atender aos seus objetivos locais no espago
transnacional. No caso brasileiro, existem outros fatores que influenciaram de maneira
decisiva o crescimento consideravel das atividades paradiplomaticas a partir dos anos
1980, como a descentralizacdo do Estado brasileiro, a democratizacdo, a difusdo de

novas préticas, tecnologias e ferramentas na administragdo publica e as politicas do
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processo de reforma do Estado. Sobre esse fendmeno, trataremos adiante, nas proxima

secoes.

Ainda no tocante aos efeitos da chamada globalizacdo e dos novos desafios
apresentados aos governos subnacionais, chama-nos aten¢do o argumento relativo ao
processo de globalizacdo econdmica e todas suas alteracfes no tocante a redistribuigéo e
divisdo das cadeias produtivas e reengenharia da producdo e do comércio internacional.
Nesse cenario 0s governos subnacionais teriam um novo papel a desempenhar: garantir
o0s interesses econdémicos de suas localidades e regibes. O argumento reforcado por
autores como Keating (2004), Ohame (1993), Barreto e Vigevani (2008), Medeiros
(2003), Barreto e Mariano (2004), Wanderley (2008), Marx (2008). Os autores
apresentam a importancia das politicas desenvolvidas em ambito subnacional na busca
pelos seus interesses comerciais, pela atracdo de investimentos, promocdo ao

desenvolvimento, dentre outras agendas.

A presente dissertacdo coaduna com a proposicdo de Keating (2004) de que cada
governo subnacional possui interesses particulares para se langar as atividades no plano
internacional. O autor as divide em trés amplos escopos nos quais estariam inseridos
esses interesses: econémico, politico e cultural. Essa divisdo nos parece de grande valia
ao passo que nos permite agrupar grande parte das atividades internacionais dos
governos subnacionais no plano internacional. Ndo consideramos, entretanto, de todo
adequada para enquadrar os perfis brasileiros de atuacdo internacional no plano
internacional, cuja contribuicdo de Nunes e Salomén (2007) nos parece mais proxima
da realidade. Na anélise das autoras sobre a experiéncia para diplomatica do governo
gaucho, apresentam-se como areas principais a promocdo econdmica, a cooperacdo

técnica, a cooperacdo politica e a integracdo regional.

A contribuicdo de Keating (2004) centra-se na importancia das novas dinamicas
comerciais e econdmicas, as apresentando como fundamentais a reorganizacdo da
politica internacional no sentido de dar maior protagonismo aos governos subnacionais,
incluindo-se ai 0s processos de integracdo regional. O autor destaca também a limitacao
do poder do Estado e do conceito de soberania e a revalorizagéo do local por meio de
uma reformulagdo da nocéo de territorialidade como fundamentais para explicar esse

novo protagonismo dos governos subnacionais.
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O protagonismo dos governos subnacionais, de acordo com o autor, estaria
também fundamentado na crescente agenda internacional que abarca temas diretamente

ligados as atividades tradicionalmente desempenhadas pelos governos subnacionais.

Muchas de tales cuestiones afectan a temas que son
responsabilidad de gobiernos subestatales o que tienen
una incidéncia particular en ambitos especificos,
empujando por ello a las regiones a pasar al escenario
internacional®® (KEATING, 2004, p. 50)

Sendo assim, para 0 autor hd a necessidade de compreender-se a entrada dos
governos subnacionais como um ator de crescente presenca nas relagdes internacionais
como consequéncia das novas agendas, da redefinicdo do papel do Estado-nacéo e da
reformulacdo da perspectiva de territorialidade. Novas agendas essas que discutiremos

mais atentamente adiante.

Keating (2004) também destaca a importancia dos governos subnacionais como
promotores do desenvolvimento econémico diante dos novos desafios impostos pela
economia globalizada e pelas limitacdes e inadequacdes do Estado para lidar com eles.
Ou seja, na auséncia de condicdes por parte do Estado-nagéo para lidar com as questdes
concernentes ao desenvolvimento econdmico na contemporaneidade, oS governos
subnacionais passam a desenvolver politicas voltadas a esse desafio. Para nos, o mais
relevante esta na avaliacdo do autor de que os novos desafios econdmicos e as novas

agendas acabam por instar 0s governos subnacionais ao plano internacional.

Devemos lembrar que o objeto do autor sdo as regides, e ndo as localidades.
Entretanto, seus argumentos e suas avaliacdes, como veremos adiante, sdo condizentes
com a avaliagdo que faremos acerca dos governos locais no processo de integracdo
regional do Mercosul. Como veremos adiante, as novas agendas e os desafios do
desenvolvimento sdo importantes motivadores a paradiplomacia dos governos locais
brasileiros. Temos, entretanto, que diferenciar nossa avaliacdo da do autor no que diz

respeito ao possivel declinio do Estado-nacdo como instituicao.

Como dissemos anteriormente, concordamos com o diagnéstico de Barreto e

Vigevani (2008), que a paradiplomacia apresenta-se como um aspecto ao qual o Estado

25 . ~ ~ ™ . .
“Muitas dessas questdes afetam temas que sdo de responsabilidade de governos subnacionais ou que
incidem em ambitos especificos, assim levando as regides ao palco internacional” (tradugéo livre).
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passa a adaptar-se, dentre outros de nossa contemporaneidade. E que a paradiplomacia
no caso brasileiro tem muito mais a contribuir com o governo federal no
desenvolvimento de sua politica externa do que a rivalizar com 0 mesmo ou suplanté-lo.
Podemos atribuir essas diferencas de avaliacdo em decorréncia do fato do autor ter
como base a experiéncia europeia, mais especificamente espanhola, na qual a
paradiplomacia é utilizada como instrumento de reafirmacgdo de identidades nacionais
de regides como a Catalunha e o Pais Basco. Entretanto, os fatores sistémicos, por assim
dizer, como as novas agendas e a globalizacdo econdmica estdo presentes tanto no

objeto de estudo do autor quando do nosso.

Barreto e Mariano (2004) destacam a importancia do processo no qual os
governos nacionais perdem sua capacidade de serem responsaveis pela inducdo do
desenvolvimento econémico a partir dos anos 1990. Essa tendéncia se agrava com o
processo de globalizacdo econémica e as transformacgdes econémicas pelas quais o
Brasil, em especial, passa a partir do final do século vinte. Diante dessa realidade, os
governos subnacionais, tanto em nivel local quanto regional, tenderiam a assumir parte

dessa responsabilidade.

“Ante o novo imperativo da competitividade e da inser¢do nos
espacos econdmicos globais, 0s governos subnacionais s&o
induzidos a desenvolver um novo tipo de protagonismo,

conjugando estratégias e iniciativas diferenciadas” (BARRETO
E MARIANGO, p. 22 2004)

Para o0s autores, as responsabilidades dos governos subnacionais na
contemporaneidade os levaria a desenvolver politicas para a atracdo de investimentos,
modernizacdo de infraestrutura, governabilidade, integracdo social e promocdo da
qualidade de vida dos cidaddos. Os autores enfatizam ainda, o fato de que para os paises
em desenvolvimento latino-americanos ainda possuem desafios adicionais ao do
desenvolvimento econdmico, social e sustentavel, que seriam a “garantia de condi¢des
minimas de emprego e de estabilidade social necessarias a institucionalizacdo da
democracia” (BARRETO, MARIANO, p. 22 2004).

Barreto e Vigevani (2008) ainda destacam a importancia dos efeitos politicos e
sociais do processo de globalizagcdo que tornaram as fronteiras mais permeéaveis e o
exercicio da soberania por parte do Estado mais restrita. Os autores o fazem por meio do

debate acerca da perspectiva de que ha de fato uma crise no Estado, porém com
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consequéncias menos drasticas e fatalistas dos que as previstas por atores como Ohmae
(1993) no seu livro “O fim do Estado Nacdo”. Para os autores, o Estado estaria
caminhando para um modelo ainda ndo completamente delineado, mas articulado de
uma nova forma o que o permitira reagir de maneira mais favoravel aos efeitos da
globalizacdo. Neste novo modelo, a paradiplomacia seria um fator primordial, e, como
veremos mais adiante no capitulo trés, a adaptacdo do Estado brasileiro a essa nova
realidade passa pela paradiplomacia nas relages internacionais brasileiras, em especial

na integracao regional.

Ohmae (1993) apresenta o peculiar exemplo das regiGes chinesas onde estdo
localizadas as Zonas Econdmicas Especiais, que teria uma agao externa independente na
busca por investimentos e mercados para os seus produtos. O caso da paradiplomacia na
China, entretanto, é bastante especifico devido as caracteristicas Gnicas como o regime

politico ndo democrético.

A perspectiva do autor de que 0s governos subnacionais estariam imbuidos de
maior responsabilidade na promocdo do desenvolvimento econdémico de suas
respectivas localidades e regides possui forte apelo entre os gestores publicos e parte
dos estudiosos. Isso se daria pelo fato do espago econdémico nao estar mais atrelado ao
Estado Nacdo. Pelo contrério, atuacdo do Estado estaria direcionada a regulacdo minima
necessaria dos espacos econdmicos por meio dos diferentes niveis de governos
articulados com parceiros independentemente dos limites das fronteiras nacionais. A
perspectiva de que 0s governos subnacionais articular-se-iam com seus pares do outro
lado da fronteira na gestdo e na promocao do desenvolvimento de determinados espacos
econémicos € fundamental para a nossa analise acerca da importancia desses governos

na integracao regional.

A proposicdo de Barreto e Vigevani de 2008 vem reafirmar o apontado na
contribuicdo de Barreto e Mariano (2004), ao apresentar que a adaptagdo dos governos
locais, e sua a inser¢do no plano internacional estdo ligadas as novas responsabilidades
por eles assumidas no sentido de ocupar o vacuo deixado pela tradicional a¢do do

governo central.

Luis Wanderley (2008) traz uma importante contribuicdo ao debater a

importancia dos governos locais em um panorama no qual a globalizagdo e suas
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assimetrias demandam dos governos subnacionais, em especial as cidades uma acgdo no
sentido de se atualizar e colher frutos deste processo. O autor apresenta uma critica ao
que chama de cidade-empresa que corresponde a compreensao de que o governo local
deva buscar uma alianca com agentes privados no sentido de promover os melhores
ganhos econdmicos possiveis na localidade. A cidade-empresa ainda seria adaptar o
governo local aos paradigmas da administragdo privada por meio da busca pela
qualidade, eficiéncia na recolocagdo do espago urbano a atividade econdmica.

O autor destaca, portanto a ideia de que diante do processo de globalizacédo
econdmica os governos locais passam a desempenhar um papel de grande relevancia
como atores de uma reestruturagdo econémica no sentido de capacita-la a disputar por
investimentos e renda. Seria de olho nessa realidade que os governos locais
contemporaneos estariam se organizando. Essa reflexdo, critica a esse modelo de
cidade-empresa, que instrumentalizaria o governo local na busca pelo desenvolvimento
econdmico, no leva a um questionamento: estariam os governos locais do MERCOSUL
agindo desta forma? Estariam eles, dentro do espaco regional, trabalhando na atracdo de
investimentos e garantias ao desenvolvimento econémico? Buscaremos responder a

essas perguntas mais adiante nos proximos capitulos.

Vanessa Marx (2008) também apresenta uma perspectiva na qual as cidades
ganham crescente relevancia econdmica internacional, A autora, em seu estudo acerca
da experiéncia de Barcelona (Espanha) debate a forma como os governos locais
adentram no plano internacional em busca de investimentos, eventos e neg6cios em
geral. Segundo a autora, 0s governos locais desenham estratégias de desenvolvimento
voltadas as oportunidades internacionais, competindo com outras cidades e atores. De
acordo com seu estudo, as chamadas cidades globais?® atuariam no plano internacional
no sentido de promover investimentos e negocios e de tomar parte da governanca global

emergente, apesar das limitagdes legais e da atuacdo do Estado-nacédo (2008).

Para Luis Wanderley (2006), a cidade de Sao Paulo teria condi¢cdes de se tornar
algo préximo de uma cidade global no futuro, apesar de ainda ndo reunir as condi¢oes

necessarias para tal. Grandes cidades de alta influéncia sobre os destinos da economia

26 . .. . A . . ; .
Conceito definido por Saskia Sassen (1991) acerca da emergéncia de cidades como Londres, Téquio e

Nova lorque como polos de decisdo e comando da economia internacional. Podemos relacionar essa

percepcdo as correntes de estudos ligadas aos efeitos da globalizacdo, caracteristicos dos anos 1990.
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internacional, sede de grandes conglomerados econdmicos, em especial, dos setores
intensivos em alta-tecnologia. Essa percepc¢do posicionaria Sdo Paulo como uma forte
candidata & no futuro ocupar o espaco de cidade global dentre as metrépoles

mercosulinas.

Entretanto, nos parece que a categoria de cidade-global tem sua principal
influéncia na forma como essas metropoles projetam sua autoimagem e a percepcao
acerca da capacidade e extensdo de seus proprios interesses. Ou seja, sdo categorias
mais relevantes para entendermos o perfil de atuacdo de determinadas metropoles do

que para 0 movimento da paradiplomacia na integracdo regional como um processo.

Como veremos adiante, o entrelacamento de diversos atores e agendas é cada
vez mais comum nas décadas de 1990 e 2000. Ou seja, 0s governos subnacionais ao
tratarem de questdes locais, dentre elas as correlatas ao desenvolvimento, acabam por
levar consigo diversos atores como empresas privadas, organizagdes nao-
governamentais, instituicbes educacionais. Essa fluidez na agregacdo de novos atores e
agendas é um dos mais interessantes aspectos da participacdo dos governos locais no

plano internacional, e, em especial na integracéo regional.

E possivel apontar como sinal do protagonismo dos governos subnacionais a sua
alta capacidade de associativismo representado por redes de cidades como a CGLU,
Eurocidades, Mercocidades, entre outras (PASQUARIELLO MARIANO, MARIANO
E TESSARI, 2008). Os autores ainda apontam a importancia econémica de cidades
asiaticas como Bangcoc, Hong-Kong e Seul como outro sinal de protagonismo. A esses
exemplos podemos adicionar o caso de Macau e de outras regides e localidades chinesas
empenhadas em promover o desenvolvimento econdmico e importantes parcerias
comerciais e de investimentos com parceiros de diversos paises, incluindo-se ai o Brasil

e seus socios do Mercosul.

Medeiros (2003) traz uma perspectiva segundo a qual, a decadéncia do modelo
de Estado-nagdo tradicional como um processo que acabaria por desembocar na
construcdo de espacos regionalizados que funcionam como catalisadores da insergéo

internacional desses atores no sistema internacional.

“As sociedades nacionais procuram reduzir o impacto do
fendbmeno da globalizacdo através do reforco dos espacos
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integrados, que devem assumir, doravante, um papel
reivindicado outrora pelos Estados nacionais, estes se
encontrando, na realidade, ultrapassados por uma construcdo
econdmica indo além de suas fronteiras” (p. 142, 2003).

As altas expectativas levantadas por essa proposi¢do acabam por esbarrar no
lento e dificil avango dos processos de integracéo regional, ainda mais se considerarmos
a realidade mercosulina. O autor ainda faz um questionamento no tocante a reducéo das
disparidades e redistribuicdo das vantagens nos espacos integrados, em especial nos

niveis regionais e locais.

O debate acerca da promocdo da reducdo das desigualdades fora abordado, na
secdo anterior, ao discutirmos as origens da questdo subnacional no processo de
integracdo regional europeu. O autor corrobora com a tese de que a busca pela reducéo
das disparidades entre diferentes regides de um mesmo espago integrado de um
processo de integracdo regional seria um dos fatores que promoveriam a entrada desses
atores no plano internacional, em especial na integracdo regional. Sendo assim, 0s
governos subnacionais atuariam no sentido de atrair recursos e influenciar a agenda da
integracdo regional no sentido de promover politicas de reducdo de disparidades, como

os fundos estruturais da Unido Europeia.

Marcelo Medeiros (2008) ao fazer seu trabalho acerca da reducdo das
capacidades do Estado e da logica distributiva nos processos de integracdo regional, em
especial Unido Europeia e Mercosul, nos traz a um dos mais importantes fatores em
direcdo as expectativas e potencialidades da integracéo regional, a influéncia na agenda

de integracéo regional.

O autor aponta para a importancia dos governos subnacionais no debate em
torno das politicas de reducdo de disparidades da Unido Europeia por meio do Comité
das Regibes. E importante destacar, que bem como discutimos anteriormente, esse n&o é
0 Unico canal pelo qual os governos subnacionais europeus buscam influir na

construcdo dos mecanismos de integracao regional.

No caso do Mercosul, o autor aponta a importancia da rede de governos
regionais CRECENEA/CODESUL, a qual podemos adicionar o FCCR, que possuli
como um de seus objetivos debater e propor politicas a reducéo das disparidades entre

as regides e localidades mercosulinas.
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Como ja adiantamos de acordo com o argumento de Keating (2004), o
protagonismo e as novas agendas sdo fundamentais para o entendimento dos governos
locais como pecas chave do processo de integragdo regional mercosulina. Mas o que
queremos dizer com ‘“protagonismo”, € com ‘“novas agendas”? Afinal as duas
expressdes podem parecer quase retoricas se colocadas como categorias pré-

estabelecidas as quais a paradiplomacia esta diretamente ligada.

Como protagonismo dos governos subnacionais, em especial, dos locais, nos
referiremos ao entendimento desses como atores de grande importancia na ideia de
governanga. Ou seja, como um dos atores, que em conjunto com os tradicionais
Estados-nacdo, tem a capacidade e o interesse na formulacdo e debate das agendas

internacionais contemporaneas.

1.2.2 Novos Atores, novas agendas

A relevancia acerca do entrelagamento entre a emergéncia de novos atores e
novas agendas nos parece fundamental. Isso se da ao passo que, uma das bases do
argumento de nosso trabalho é que os governos subnacionais, em especial a localidades,
contribuiram de maneira decisiva na expansdo e aprofundamento da agenda de
integracdo regional Mercosulina, a exemplo do que fizeram as regides e localidades

europeias.

Importa-nos relembrar, entretanto, que no caso do Mercosul, 0s governos locais
sentiram-se motivados por multiplos fatores a adentrar no processo de integracdo
regional e pedir maior influéncia sobre o que seria tratado. Ou seja, ndo apenas
participar, mas influenciar na agenda e no seu tratamento por parte da institucionalidade
mercosulina, junto com 0s governos nacionais e a sociedade civil. Seja motivados pela
prépria autoimagem de atores internacionais em ascensdo, por interesses objetivos
partilhados em torno de questbes como discrepancias em termos de competitividade
econbmica, ou por questdes concernentes aos graves problemas desses governos em
zonas fronteiricas, entre outros, esses atores adentraram ao processo de integragédo

regional.
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A sua entrada e o manifesto desejo de influir na formulacdo da agenda de
integracdo regional por meio dos meios institucionalizados, ou das suas atividades
paralelas e aparentemente dispersas, os governos locais alteraram a agenda de
integracdo. Trouxeram seus temas de interesse e a forma como desejavam aplica-lo.
Suas iniciativas, por vezes apropriadas e incorporadas pela marca “Mercosul”, como
aponta o estudo acerca do Mercosul Cultural, de Janira Borja (2011), de fato
contribuiram para a aproximacao das sociedades e suas instituicdes. O nosso desafio

nesta secdo € debater sobre que bases conceituais isso se deu.

J& tratamos da influéncia, certamente fundamental, das concepcbes acerca do
protagonismo dos novos atores, da globalizagdo e da referéncia representada pela
experiéncia europeia. Portanto, nos ateremos a complementar essas perspectivas no
plano do debate acerca das chamadas novas agendas. Podemos classifica-las como os
temas diversos que ganharam crescente relevancia no plano das Relagdes
Internacionais, e nos debates promovidos em organismos internacionais no final do
século vinte, com especial destaque para os anos 1990. Consideramos esse periodo
como especialmente otimista em relacdo a participacdo dos novos atores e a reducdo da

capacidade estatal de se adaptar e definir os rumos das relagdes internacionais.

Como tratamos anteriormente, uma das explica¢6es para que os chamados novos
atores ganhassem espaco no plano internacional é a perspectiva de que essas novas
agendas s6 poderiam ser tratadas por estruturas mais modernas e flexiveis que os velhos
Estados-nacdo. Podemos chamar essa concepgao como caracteristica dos chamados por
Held e McGrew (2001) como “Globalistas”, em seu estudo acerca dos pros e contras da

globalizacdo.

De acordo com a definicdo dos autores, o presente estudo apresenta-se como
“Cético” em relagdo aos efeitos e abrangéncia da globalizagdo contemporanea, pois,
apesar de reconhecer a relevancia e influéncia das perspectivas globalistas, vé com
cautela e ceticismo a percepc¢do de que o Estado-nacdo seja uma instituicdo decadente.
Como temos demonstrado, essa instituicdo modernizou-se. Ao tratar de novas agendas
no plano internacional, tratou de aliar-se com outros atores da sociedade e niveis de
governo, adaptando-se as demandas referentes a necessidade de debater essas agendas
no plano internacional apropriadamente. As agendas ambiental e urbana sdo

emblematicas.
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Essas que passaram por intensa transformacdo desde a revalorizacdo de
tematicas como o meio-ambiente, os crimes transnacionais, migracoes, salde e controle
de pragas e epidemias, direitos humanos, trafico internacional de pessoas,
assentamentos humanos, entre outros. Segundo Esther Barbé (2007), essas tematicas ja
estavam presentes nos foros internacionais durante o periodo da guerra fria. Entretanto,
o fim dessa, e a consequente descompressdo de uma série de conflitos de diversas tipos
e a forte crenga nos mecanismos multilaterais como espaco para resolugéo de questdes
que passaram a ser crescentemente entendidas como de interesse internacional. Sendo
assim, esses temas passaram a ser compreendidos como questbes que transcendem o

ambito dos Estados-nacédo tanto em termos de agenda como de atores.

A revalorizacdo dessas agendas se deu no momento no qual as relacdes
internacionais passaram a ser entendidas como espaco para o debate de mais questfes
por um maior nimero e diversidade de atores. Segundo Barbé (2007), esses diversos
atores seriam empresas publicas e privadas, organizagdes ndo-governamentais, governos
subnacionais, partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais, instituicdes de

pesquisa e ensino etc.

Para 0 nosso debate acerca da atuacdo dos governos locais no Mercosul, a
contribuicdo da autora € relevante ao passo que nos apresenta o importante
entrelacamento entre novos atores e novas agendas. Os governos subnacionais sdo
inseridos em debates no plano internacional devido as questdes discutidas
internacionalmente serem de seu interesse e competéncia. E ao participarem de foros
internacionais acabam por induzir ao debate de outras questdes de seu interesse que

podem vir a ser debatidas no ambito dos organismos internacionais.

Essa tendéncia se manifesta, por exemplo, no apresentado pela dissertacdo de
Ana C. Mauad (2011), na qual debate a atuacdo dos governos locais em conjunto com o
governo federal (em especial diplomacia e Presidéncia da Republica) nos debates na
Programa das NacBes Unidas para Assentamentos Urbanos (UN-Habitat)’’. O debate

70 Programa das NagGes Unidas para Assentamos Humanos, ou, United Nations Human Settlements
Programme (UN-Habitat), é o programa das ONU criado pela Assembleia Geral para a criagdo de
ambientes socialmente e ambientalmente sustentaveis nas cidades, nas quais, mais da metade da
humanidade vive. Para maiores informacgdes: Portal do UN-Habitat
http://www.unhabitat.org/content.asp?cid=2467&catid=1&typeid=24&subMenuld=0 ultimo acesso em
20 de abril de 2012.


http://www.unhabitat.org/content.asp?cid=2467&catid=1&typeid=24&subMenuId=0
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acerca de uma agenda sobre qual a esses governos subnacionais tem maior interesse e
competéncia que os demais niveis de governo: as cidades. Trataremos da interacdo entre

governos locais e governo federal no segundo capitulo.

A participacdo dos governos subnacionais em temaéticas internacionais é bem-
vinda no contexto da integracdo regional de acordo com Mariano e Barreto (2004). Os
autores destacam a importancia que esses atores possuem sobre a diversificacdo e
intensificacdo da agenda de integracdo. Segundo eles, os governos locais trazem aos
debates assuntos diretamente relacionados ao cotidiano das sociedades que ha muito
dependem de resolucdo e acabam sendo negligenciados pelos governos nacionais. Para
os autores ‘“a participagdo subnacional pode também contribuir para introduzir
problemas concretos, que vém sendo permanentemente adiados na agenda de
integracao” (MARIANO e BARRETO, p 43 2004).

Ainda para os autores, uma das mais importantes contribuicdes estd na
centralizacdo do debate em torno do atendimento a reducdo de disparidades de
competitividade entre as diferentes regides do Mercosul. A aproximagao dos governos
locais ao debate em torno dos desafios a serem enfrentados pelo Mercosul intensifica a

cooperacdo entre os mais diferentes atores da sociedades envolvidas.

“A integrag@o também evolui com a inclusdo de temas de cunho
regional ou local, porgue insto significa um grande salto de
qualidade para o bloco, fundamentado em um esforco de
retirada de obstaculos e, ao mesmo tempo, de abertura de
espaco para o desenvolvimento. Mais do que isso: a integracao
avanca porque esse esforco implica o enfrentamento de um
grande entrave que sempre comprementeu sua evolugdo,
caracterizado pela questdo subnacional.

Por fim, os efeitos gerados pela ampliagdo da participacéo
subnacional — seja pela agregacdo de atores em torno de
interesses comuns, seja elo aumento do grau de cooperacdo
entre paises, regides e localidades envolvidos, seja ainda, por
sua contribuigdo a evolugdo do processo de integracéo regional,
incluindo até mesmo setores potencialmente contrarios ao seu
aprofundamento, - podem levar ao fortalecimento dos proprios
Estados membros do bloco” (BARRETO e MARIANO, p. 43-2
2004).

Ao tratarmos dos governos subnacionais como atores protagonistas da
contemporaneidade, responsaveis por gerir questdes cada vez mais bem inseridas na
agenda internacional, ndo podemos deixar de nos ater a importancia que esses atores

exercem na definicdo e fortalecimento dessas questdes.
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Tratamos na subsecdo anterior que 0s governos subnacionais seriam
responsdveis por parte da governanca em nivel internacional, e, influiriam sobre
questdes que transcendem os limites tradicionais das fronteiras nacionais. Afirmamos
também que esses atores o fazem por entender que seus interesses sao afetados por essas
questdes. Ha ai dois processos paralelos e complementares: determinados temas que
deixam de ser encarados como limitados as fronteiras nacionais para serem tratados em
foros internacionais; e, o segundo no qual os governos subnacionais passam a
desenvolver suas atividades também no plano internacional por isso ser possivel e por

possivelmente atender aos seus interesses.

No debate que fizemos sobre a questdo subnacional na Unido Europeia,
afirmamos que os governos subnacionais passaram a participar ativamente da agenda de
integracdo quando essa passou a contemplar tematicas que ou Ihe sdo de interesse ou de
responsabilidade. Exemplificamos essa realidade com as politicas de convergéncia e 0s
Fundos Estruturais, e as politicas comunitarias europeias voltadas as &reas de
responsabilidade desses governos como promocdo cultural, educacdo, saude,

mobilidade urbana etc.

Essas “novas agendas” sdo tematicas presentes na integra¢do mercosulina? Os
governos subnacionais sdo impelidos a participar do processo de integracdo regional
pela inclusdo das agendas de seu interesse ou Sdo responsaveis, mesmo que nao
sozinhos, pela incluséo delas na agenda mercosulina? O que se espera dos governos
subnacionais, a expansdo ou o tratamento compartilhado da agenda junto com os
governos nacionais? Veremos nessa subsecdo que nenhuma das afirmativas esta

completamente incorreta.

As chamadas novas agendas sdo fundamentais ao tratarmos da participacdo dos
governos subnacionais. Verificamos a importancia que as localidades e governos
regionais ddao a promocdo do desenvolvimento econdmico em sua acdo externa,
entretanto, as demais agendas destacadas por Nunes e Salomon (2007). Dentre as
agendas apresentadas pelas autoras, damos especial destaque para a cooperacao técnica

e a cooperacao politica.

Os governos locais mercosulinos desenvolvem atividades em cooperagao entre si

e com outras instituicdes estrangeiras. Os objetivos sdo variados e envolvem areas como
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promocdao ao turismo, aos investimentos, eventos, parcerias para trocas de experiéncias
em politicas pablicas como educagdo, salde, saneamento basico, cultura, transportes
urbanos, zoneamento e planejamento urbano, combate & pobreza entre outros. Essas
iniciativas sao desenvolvidas em diversos ambitos, partindo desde os espacos das redes
de cidades como Mercocidades e o programa Urb-al, até parcerias bilaterais entre

governos locais de diferentes paises.

Interessa-nos o fato de que 0s governos subnacionais possuem multiplos
caminhos para atingir seus objetivos e desenvolver parcerias no ambito regional,
promovendo diversos canais pelos quais esses governos e sociedades se aproximam e
dialogam com processo de integracdo regional. A atuacdo nas redes e nos foros
institucionalizados na regido como o FCCR e o Mercocidades sdo fundamentais, até
mesmo pela sua dimensdo representativa e politica. Entretanto, contribuicdo dos

governos subnacionais ndo se restringe a esses espagos.

Ao mesmo tempo em que, por meio dos espacos promovidos pelas redes e pelo
FCCR (e pela sua antecessora REMI) s&o fundamentais para a consolidacdo da
participacdo subnacional no processo de integracdo regional, e apresentam-se como 0s
mais evidentes canais de articulacdo e promocdo das novas agendas de integracédo,

existem outras iniciativas que contribuem com esse processo.

As parcerias, projetos e programas desenvolvidos pelos governos locais entre si,
independentemente da existéncia ou dos canais institucionalizados do Mercosul, séo
fundamentais. Poderiamos considera-los de consequéncia do processo denominado
“spill-over”,ou, transbordamento (PASQUARIELLO MARIANO, MARIANO E
TESSARI, 2008), o que compreenderia no processo caracteristico de quando as
parcerias e tematicas tratadas nos ambientes existentes acabam transbordando,
aproximando outros atores e incluindo outras agendas por meio dos contatos e vinculos

ja desenvolvidos. E fato que o transbordamento é fundamental.

Entretanto, a acdo dos governos subnacionais no &mbito do Mercosul, extrapola
essa dimensao, as atividades por eles desenvolvidas com parceiros de paises vizinhos
ndo pode ser descrita como emanada e transbordada a partir dos processos formais de
integracdo regional. Essas parcerias seguem critérios objetivos definidos localmente, e,

seus parceiros derivam dos contatos estabelecidos entre 0s governos e seus funcionarios
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e governante devido a exposicdo permanente ao fluxo de informacGes e redes de
contatos, ndo necessariamente derivados dos espacos institucionalizados. Como vimos
anteriormente, essa exposicdo é uma das razdes para a incursdo dos governos

subnacionais no plano internacional.

Essas parcerias e atividades desenvolvidas nos planos ndo institucionalizados,
sofrem os efeitos descritos por Borja (2011), de apropriacdo por parte do Mercosul. Ou
seja, as iniciativas de sucesso que representem um possivel avanco no processo de
integracdo sdo costumeiramente apropriados pela institucionalidade como parte do
processo de integracdo regional, adicionando a eles a imagem e o apoio da
institucionalidade.

Evidentemente, que a maioria dessas iniciativas possuem pouca ou nenhuma
conexdo com as politicas definidas desenvolvidas no plano da institucionalidade
mercosulina, como aponta Borja (2011) no seu estudo acerca do Mercosul Cultural.
Entretanto, sera que ndo podemos reconhecer essas iniciativas como parte da integracao
regional mercosulina? Parece-nos que sim. A integracdo regional ndo estd confinada a
isntitucionalidade para ela construida, de fato, sdo ambos co-constituidos. As iniciativas
paralelas contribuem para o enriquecimento dos contatos, conexdes e agendas da
integracdo regional ao passo que permitem assim o seu aprofundamento e
intensificacdo. Voltaremos a tratar mais claramente deste processo de enquecimento e

co-constituicdo nos préximos capitulos.

A relevancia dessas iniciativas paralelas, entretanto, estd de alguma forma
conectada com o processo no qual os governos subnacionais entendem-se como atores
emergentes e dotados de capacidades que os permitem atuar internacionalmenete. Sendo
assim, esses governos acabam empreendendo um importante ativismo no sentido de se
fazer enxergar pelos demais atores, em especial, 0s governos nacionais, podendo assim
atender seus interesses locais no ambito da integragdo regional. Como discutimos
anteriormente, 0s governos subnacionais brasileiros, em especial as localidades,
empreenderam uma importante politica de ativismo no sentido de reivindicar espago
para que pudessem influenciar no processo de integracdo regional mercosulino. Um dos
maiores simbolos dessa reivindicacdo estd no Mercocidades, sobre o qual trataremos

como mais afinco adiante.
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N&o se pode ignorar na iniciativa sul-americana a inspiracdo da experiéncia
europeia, na qual, desde o final dos anos oitenta (1989), os governos subnacionais
reivindicam influéncia e participagdo ativa na construcdo da unido econdmica que se
projetava. Entretanto, evidenciam-se as diferencas entre 0s dois processos e nos estagios
nos quais se encontravam a época do despertar do associativismo dos governos

subnacionais determinados a obter influéncia sobre a integragéo regional.

Em 1989, quando os governos locais europeus langaram-se na empreitada de
valorizar a participacdo subnacional no plano da integracdo regional, o bloco preparava-
se para langar a “Unido Europeia”, um ambicioso projeto de unido econdmica que
poderia um dia prover as bases para a unido politica do bloco. Em 1995, quando foi
lancada a iniciativa dos governos locais sul-americanos de criar influenciar sobre o
nascente projeto de integracdo, o Mercosul engatinhava na direcdo da sua consolidacao
como uma zona de livre comércio, e, posteriormente unido aduaneira imperfeita. Ou
seja, a acdo dos governos locais brasileiros e de paises socios do Mercosul de buscar

interferir na integracdo chegou de maneira precoce ao Mercosul.

Diante disso, podemos dizer que a influéncia do projeto europeu esta presente,
mas ndo é suficiente para explicar a acdo dos governos subnacionais na construcao da
participacdo subnacional na integracdo regional. Dois fatores podem ser levantados. O
primeiro trata-se do sentimento de protagonismo desses novos atores caracteristico dos
anos 1990, como tratamos na sec¢do anterior. O segundo, chamaremos de crenca na

integracao regional.

Essa crenca seria a percepgao por parte de importantes parcelas da sociedade de
que a integracdo regional seria 0 melhor dos destinos para os povos dos estados-

membros. Falaremos mais sobre essa influéncia nas duas préximas subsecdes.

1.2.3. Democracia e a Integracdo Regional Mercosulina

A democracia € um tema de grande relevancia no debate acerca da
paradiplomacia. Isso se da, primeiramente, pelo fato de boa parte da bibliografia aponta-
la como uma das bases para a atuacdo dos governos subnacionais no plano

internacional.
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A paradiplomacia pode ser apontada como um fendmeno diretamente ligado a
elementos como o federalismo e descentralizacdo da responsabilidade por politicas
publicas em sociedades democraticas. Essa compreensdo pode ser derivada do fato dos
principais estudos na area debrugarem-se sobre experiéncias europeias e do continente
americano, nas quais 0 modelo de democracia liberal € predominante. Ou seja, analisar
a paradiplomacia como um fendmeno caracteristico da democracia pode induzir-nos a
crer que essa seja a base necessaria para a existéncia das atividades internacionais de
governos subnacionais. De fato, a democracia € um elemento essencial no debate da
paradiplomacia, como verificamos ao longo do presente estudo, mas ndo uma pré-
condicdo. Exemplos como as experiéncias paradiplomaticas de governos subnacionais
chineses e russos ajudam a compreendermos, que apesar de grande relevancia, a
democracia-liberal ndo se constitui como condicionante fundamental ao

desenvolvimento da paradiplomacia.

Sendo assim, a paradiplomacia ndo € um fendmeno necessariamente atrelado a
vigéncia de instituicdes democraticas e ao federalismo, apesar de esses elementos
possuirem forte influéncia sobre a conformacao do perfil de atuacdo internacional dos
governos subnacionais. Se a paradiplomacia pode ter seu perfil influenciado pelos
diferentes modelos de federalismo e pela vigéncia e funcionamento de institui¢cOes
democraticas, a paradiplomacia no plano da integracéo regional também segue 0 mesmo

caminho.

Outro importante fator que nos leva a debater a questdo da vigéncia de regimes e
praticas democraticas para a paradiplomacia na integracdo regional, é a relevancia que
essa questdo possui para a integracdo regional mercosulina, estando entranhada em suas

origens e em boa parte das suas politicas e estruturas.

Janina Onuki e Amancio J. de Oliveira (2000) ao debaterem os avanc¢os da
integracdo regional mercosulina no sentido de atender as demandas da agenda de
seguranca regional destacam a importancia da Clausula Democréatica, que podemos
apontar como expressdo maxima da relevancia da tematica no Mercosul. Segundo 0s
autores, a aproximacdo dos paises e 0 compromisso de promover as instituicoes
democraticas e a estabilidade nos paises membros é um dos fatores mais relevantes da

integracdo, apresentando o exemplo da tentativa de golpe militar no Paraguai em 1996.
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O fato de a parceria brasileiro-argentina, base do Mercosul, ter sido construida
pelos primeiros presidentes do recente periodo democratico no final do século vinte de
ambos os paises é simbolico. Pode-se afirmar que uma das mais importantes motivagoes
para 0 estabelecimento da parceria era as transformacdes intensas que ocorriam em
ambas as sociedades no sentido de garantir as instituicdes democraticas. A percepcao de
que o destino dos dois paises vizinhos era de grande forca. Alcides Costa Vaz (2002)
reforca essa percepcdo ao apresentar os condicionantes econdmicos da aproximagao
argentino-brasileira, devido a equivaléncia de suas posi¢cdes no mercado internacional e

no regime de comércio internacional em plena transformacéao no final dos anos 1980.

De acordo com Medeiros (2008), o Protocolo de Ushuaia de 1998, reafirmacéo
do compromisso democratico da integracdo do cone-sul, define a vigéncia das
instituicGes democraticas como parte indispensavel ao desenvolvimento do projeto de
integracdo regional entre os membros do Mercosul. O autor caracteriza o instrumento
afirmando que esse “funciona como um estai exdgeno para a consolidagdo democratica

no cone sul” (p. 55, 2008).

Os destinos politico-econdmicos de Argentina e Brasil estariam atrelados, e dos
socios menores ligados ao destino comum dos dois grandes. Essa percepcdo valoriza a
questdo democratica no desenvolvimento da integracdo regional. Entretanto, ndo
podemos afirmar que o Mercosul constitui-se como um projeto essencialmente
democratico de integracdo regional, mas sim entre sociedades de instituicdes
democréticas recentes. A despeito da importancia no fortalecimento da democracia
interna de cada um dos seus membros, ha uma resisténcia consideravel em ceder as
sociedades e seus diversos atores participacdo no processo decisorio da integracdo

regional.

O paradigma intergovernamental, predominante no Mercosul, faz com que 0s
governos subnacionais permanecam a margem do processo decisorio, apesar de em
conjunto com setores sociais comporem foros consultivos. Sendo assim, a integragédo
regional mercosulina preza pela democracia como um valor fundamental a ser
defendido, mas hesita em descentralizar o processo decisério, 0 que poderia ser

apontado como uma contribuicdo essencial & democratiza¢do do processo.



65

A inclusdo dos governos subnacionais no desenvolvimento de projetos de
integracdo regional apresenta-se como fundamental a sua democratizacao.
Contribuicbes como as de Pasquariello Mariano, Mariano e Tessari (2008), Medeiros
(2008), Stuart (2004), Keating (2004), ja apresentadas, e de Laisner (2009) e Malamud e

Souza (2005) séo de interesse do nosso trabalho.

Como afirmamos anteriormente, a perspectiva apresentada por diversos autores
de que a participacdo dos governos subnacionais possuem um importante papel na
inclusdo de novos atores e agendas € fundamental. O que nos interessa, nesta secao, € 0
fato de esse efeito inclusivo da participacdo dos governos subnacionais ser de grande
contribui¢do a criagdo de uma forma de “accountability horizontal”. Ou seja, ao incluir
outros novos atores nos debates das tematicas de integracao regional de seu interesse, 0s
governos subnacionais estariam dando a esses atores acesso ao Mercosul, mesmo que de

maneira indireta.

Esses atores, ao estarem presentes e atentos as deliberacBes e projetos
mercosulinos passam a debaté-los e tentar influir nos seus destinos, caso seja de seu
interesse. Ou seja, esses atores, como organizacbes governamentais, sindicatos,
empresas e movimentos sociais, estariam cada vez envolvidos com as problematicas da
integracdo de seu interesse e buscando influir nas decisGes, tomadas majoritariamente

pelos Estados-membros.

Apresentamos na secdo acerca da questdo subnacional na Unido Europeia, 0s
argumentos de Reis (2003), Medeiros (2004, 2008) e Stuart (2004) no sentido de
legitimar a relevancia dos governos subnacionais como pecas fundamentais ao
aprofundamento e da integracdo regional. Esses argumentos, especialmente centrados
na representatividade legitima desses governos, no conceito de subsidiariedade e na
ideia de aproximacdo do cidaddo comum ao processo de integracdo regional sdo de

relevancia relativamente restrita no caso da experiéncia mercosulina.

Primeiramente, como aponta Andrés Malamud e Luis de Souza (2005), em seu
estudo acerca da construgdo de parlamentos supranacionais na Europa e na Ameérica
Latina, o Mercosul esta distante da supranacionalidade e de construir um parlamento
com poderes supranacionais que venha a de fato representar as sociedades integradas e

atuantes no processo decisorio regional. Essa conclusdo ja enfraquece dois dos
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argumentos que apresentamos com relacdo a experiéncia subnacional europeia: a
subsidiariedade, via delegacdo de responsabildiades comunitéarias as localidades, e a
representatividade, via uma possivel terceira cadmara formada por governos

subnacionais.

O principio de subsdiariedade, pela via explicitada, ndo se aplica diretamente ao
caso do Mercosul por falta de mecanismos supranacionais, nao justificando assim a luta
pela delegacdo de responsabilidades aos governos subnacionais. De fato, no caso
brasileiro, ja ha uma forte descentralizacdo e uma ampla responsabilizacdo dos governos

subnacionais por grande parte das questdes que concernem ao dia-a-dia do cidadao.

Defender a bandeira da subsidiariedade em um processo de integracdo regional
marcadamente intergovernamental tem sua validade somente se diante de um prisma de
politica decisdria. De acordo com Medeiros (2008), podemos compreender o conceito
de subsidiariedade como aquele que “preconiza, lato sensu, que as decisdoes devem ser
tomadas o mais proximo possivel do cidaddao” (p.56, 2008). Sendo assim, a participacéo
dos governos subnacionais teria como papel aproximar os interesses e vontades do

cidaddo comum do processo de integracao regional.

Ao observarmos o ativismo dos governos subnacionais e sua alta carga de
responsabilidades somos levados a concordar com a aplicagdo da importancia dos
governos locais como atores que aproximariam as sociedades do projeto de integragédo
regional, e poderiam vir a representar seus interesses no Mercosul. Ou seja, a
perspectiva de que os governos subnacionais aproximaria o cidaddo do processo de

integracdo regional teria respaldo na experiéncia mercosulina.

Entretanto, como veremos com mais cuidado adiante, essa perspectiva é bastante
limitada se considerada em termos de representatividade. Tendo em vista que apenas
uma reduzida proporcdo do total de governos locais participa dos debates no plano
mercosulino, e, que, as questdes referentes as relacdes internacionais ndo costumam ser
de grande apelo politico-eleitoral, como afirmam Cason e Power (2006). Sendo assim,
apesar de aproximar os interesses de algumas comunidades locais ao espago de
integracdo regional por meio dos governos locais, esse processo ndo possuiria uma
representatividade suficiente para que pudéssemos 0 caracterizar como uma

democratizagdo mais profunda do processo de integracéo regional.
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Ao analisarmos a questdo democratica na atuacdo internacional de governos
subnacionais no plano da integracdo regional mercosulina podemos defini-la como
sendo de grande relevancia @ compreensdo das expectativas depositadas sobre o
processo. Entretanto, 0s governos subnacionais sdo atores de baixa capacidade de
promover uma democratizagdo no processo de integracdo regional, apesar de sua

importancia e dos lagos de sua paradiplomacia com a questdo democrética.

A democratizacdo do Brasil, por exemplo, levou a uma profunda
descentralizacdo das responsabilidades estatais, instigando 0s governos subnacionais a
procurarem novas solugdes para seus problemas. Dentre essas saidas estd a atuagdo
internacional. O federalismo trino brasileiro®® também é de grande relevancia pelo fato
de conceder aos municipios brasileiros a condi¢do de ente federado. Ou seja, esses,
como membros da federacdo teriam maiores responsabilidades e condi¢Bes de atuar no

desenvolvimento de politicas publicas.

1.3 A paradiplomacia dos governos locais brasileiros e as expectativas para o

Mercosul

Nesta Gltima secdo do primeiro capitulo temos como intencdo promover um
breve debate acerca das principais caracteristicas da paradiplomacia de governos locais
brasileiros, complementando o debatido e explicitado nas duas primeiras se¢fes. Sendo
assim, trataremos das caracteristicas gerais da paradiplomacia dos governos
subnacionais, em especial locais, brasileiros que de alguma forma contribuam para a

compreensdo da sua presenca e atuagdo no plano da integracao regional

Sendo assim, apresentaremos algumas das principais razdes e motivacoes
apontadas como centrais na atuacdo internacional dos governos locais no plano
internacional, com especial aten¢do aquelas ainda ndo exploradas no primeiro capitulo e
que possuem alguma conexdo com a integragdo regional. Em seguida retomaremos o

debate acerca de algumas das principais caracteristicas e modalidades de atuacdo

%% 0 federalismo brasileiro caracteriza-se pela caracteristica Unica de ser formado por trés tipos de entes
federais que se sobrepdem, no caso, Governo Federal, Governos Estaduais e do Distrito Federal, e
Governos Municipais. Trataremos com mais cuidado desta questdo ao debatermos a paradiplomacia
brasileira e algumas das suas caracteristicas.
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internacional dos governos subnacionais, de maneira a complementar as questfes a

serem debatidas no campo das motivacGes dessas atividades internacionais.

Lembraremos importantes questes como o federalismo trino brasileiro, o
processo de redemocratizacdo pelo qual viveu o Brasil e suas consequéncias para a
formatacdo da paradiplomacia. Outras importantes questdes a serem tratadas séo as
diferentes formas pelas quais 0s governos internacionais buscam o atendimento de seus

interesses bem como a forma como esses podem vir a ser definidos.

A afirmacéo de que as iniciativas de governos subnacionais seria originaria do
federalismo trino brasileiro implantado a partir da Constituicdo de 1988, marcadamente
mais descentralizante e propenso ao fortalecimento dos governos municipais e estaduais
na formulagdo, desenvolvimento e aplicacdo de politicas puablicas, € usualmente
utilizada para fundamentar as perspectivas contemporaneas acerca do fenémeno da
atuacdo internacional de governos subnacionais. Veremos adiante que essa percepgado
possui correspondéncia com o fortalecimento e intensificacdo das atividades

internacionais de governos estaduais, e principalmente, municipais na década de 1990.

Como vimos anteriormente, hd experiéncias de atuacdo internacional de
governos regionais brasileiros até mesmo no inicio do século vinte, o que nos leva a
questionar se o0s governos locais também desenvolveram iniciativas do mesmo tipo em
um periodo anterior ao estabelecimento do federalismo trino. Ou seja, teriam o0s
governos locais, mesmo desprovidos da condicdo formal de unidades federadas, e,
consequentemente, com reduzidas autonomia e instrumentos de atuacdo, desenvolvido
iniciativas no sentido de promover o atendimento dos seus interesses no plano
internacional? Veremos que se trata de um fendmeno anterior ao federalismo trino,

mesmo no caso dos governos municipais.

N&o estando as raizes da atuacdo internacional dos governos locais e estaduais
brasileiros postas, pelo menos ndo exclusivamente, no processo de descentralizacdo
politica e administrativa que se seguiu a Constituicdo de 1988, que outros fatores levam
0S governos subnacionais a desenvolver iniciativas no plano internacional? Estariam
essas motivacOes ligadas ao processo de integracdo regional? Essas primeiras perguntas

sdo interessantes questionamentos que contribuirdo ao entendimento do nosso objeto
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central: as atividades internacionais de governos locais no processo de integragdo

regional.

Como evidéncias dessa realidade, podemos apresentar as experiéncias
desenvolvidas pelos governos subnacionais brasileiros anteriormente ao periodo
destacado como o alvorecer das atividades paradiplomaticas de governos subnacionais
brasileiros da década de 1990. Podemos citar o exemplo apresentado por Clodoaldo
Bueno (2003) ao descrever a paradiplomacia do governo da Provincia de Sdo Paulo ao
abrir representacdo em Londres a fim de defender os interesses do governo subnacional
no conturbado mercado de café. Essa iniciativa originaria do periodo da Primeira
Republica (ou Republica Velha), no inicio do século vinte, apresenta um caso no qual o
governo subnacional extrapola os limites tradicionais de formulacdo e implementagédo
de politicas publicas a ele definidos no ensejo de atender a interesses e demandas diretas

da regido, mesmo que no plano internacional.

N&o podemos negar que se trata de um breve periodo no qual o Brasil de fato se
apresentava como uma federacdo, uma excecdo diante da forte centralizacdo politico-
administrativa que se deu durante boa parte do século vinte. Reforgando-se assim o
argumento da importancia do esquema federativo como fator impulsionador das
atividades internacionais dos governos subnacionais. A condicdo de unidade federada e
sua autonomia na formulacédo e implementacdo de politicas publicas nas mais diversas
areas de interesse do governo e da sociedade que representa sao fatores de influéncia
sobre as condi¢des que levam um governo a langar-se ao palco internacional. Outra
constatacdo importante € a motivacdo econémico-comercial, que ja apontamos como
uma das mais recorrentes ao buscarmos as razes que podem levar um governo

subnacional a desenvolver atividades internacionais.

Outra possivel constatacdo importante, € que a jovem federacdo brasileira teria
vivido uma das primeiras conjunturas federais a qual poderiamos aproximar do conceito
de politica internacional federativa. Nessa, as unidades federadas defendem seus
interesses especificos no plano internacional com anuéncia tacita ou declarada do
governo central, principalmente se esse governo ndo possui a intencdo de promover uma
agenda autonomista ou separatista em relacdo a federacdo, diferentemente do que se

passou nos casos das regibes de Quebec, Pais Basco, Catalunha, entre outros.
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Analisaremos com mais cuidado as possiveis interagdes entre governo central e

subnacionais nas relagdes internacionais no proximo capitulo.

Verificamos nas secbes anteriores que a globalizagdo econdmica, as
contingéncias econdmico-financeiras caracterizadas pela reducdo da capacidade de
investimento do Estado Brasileiro (e de boa parte dos paises em desenvolvimento), em
especial nos anos 1980 e 90, representaram importantes incentivos aos governos locais
buscarem parceiros no plano internacional. Destacamos também a necessidade de
buscar investimentos, promover o turismo e atrair eventos e negocios para as
localidades como importantes fatores a sua entrada no cenario internacional. Dentre as
explicacBes sistémicas h& especial destaque para a revolucdo técnico-cientifica (ou
terceira revolucdo industrial) que marcou a segunda metade do século vinte, alterando a
percepcao de tempo e distancia, tornando parceiros e contatos geograficamente distantes

mais acessiveis.

Outras duas questBes bastante discutidas por nds anteriormente e de grande
importancia para o entendimento da entrada dos governos locais brasileiros no plano
internacional. A primeira é a emergéncia de novas agendas de interesse direto desses
governos, e, a segunda é a crescente percepcdo de que o Estado-nacdo seria uma
instituicdo fadada a perder relevancia e capacidade de atuar internacionalmente. Vimos
que no segundo caso discordamos dessa percepcao bastante difundida, em especial, nos

anos 1990, e caracteristica dos entusiastas do aprofundamento da globalizagéo.

Esses fatores, associados as questdes especificas caracteristicas da realidade
brasileira do final do século vinte, como a redemocratizacdo, a descentralizacdo dos
servicos publicos, o crescente nimero de novas municipalidades, as pesadas obrigagdes
que a constituicdo de 1988 definiu ao Estado no tocante ao atendimento ao cidaddo de

amplos servi¢os publicos, e, 0 processo de integracao regional mercosulino.

Uma importante contribuicdo no sentido de compreendermos a relevancia da
forma como se organiza internamente o Estado estd presente no estudo de Ricardo
Mario Sanchez (2004). Segundo o autor a estrutura institucional e o processo decisorio
dos mecanismos de integracdo regional devem respeitar a estrutura federal interna de

cada Estado “a través de la participacion los Estados provinciales o federados em las
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competéncias reservadas por las Cartas Constitucionales™®°(p.349, 2004). Ou seja, em
sua analise acerca da questdo federal argentina no processo de integracdo regional o
autor acaba por defender a participacdo dos entes federados nesse processo nas areas

que Ihe sdo de responsabilidade constitucional.

O argumento do autor nos permite entrelacar as questdes especificas brasileiras
que apontamos anteriormente. A redemocratizacdo teve inicio em meados dos anos
1980 e fora coroada com a chamada Constituicdo Cidada. A maior parte dos estudiosos
da paradiplomacia brasileira aponta esse processo como fundamental para o

entendimento do fendmeno, em especial no tocante aos governos locais.

A redemocratizacdo concedeu aos governos municipais crescente autonomia
politica e administrativa no desenvolvimento de politicas publicas locais. Esse processo
foi confirmado com a constituicdo de 1988 que além de tornar os governos locais parte
do sistema federativo, designou ao Estado brasileiro o atendimento e universalizacao de
uma série de servicos e direitos ao cidaddo. Essas responsabilidades seriam
crescentemente descentralizadas diante da perspectiva de que a proximidade com o
cidadao permitiria um melhor atendimento dos interesses e necessidades desse por parte
dos governos locais. Entretanto, essa realidade se deu em plena crise dos anos 1980,
década conhecida como a “década perdida” j& que foram poucos 0s avangos em termos

de crescimento econdmico ou melhorias nas condic@es de vida da populacdo em geral.

Ao analisarmos o federalismo brasileiro, Aspasia Camargo (1993, p. 301)
apresenta em seu estudo a respeito desse federalismo, que a constituicdo de 1988 fez
dos municipios os principais responsaveis por implementar politicas publicas, sob essa
justificativa de estes estarem mais préximos das demandas locais especificas,
proporcionando maior eficiéncia de tais politicas e 0 melhor emprego dos recursos
publicos. O acumulo de responsabilidades, em um panorama de baixa disponibilidade
de recursos financeiros, e alta expectativa popular sobre o regime democratico,
apresenta-se como um importante fator ao entendimento do processo de insergédo

internacional dos municipios na realidade internacional.

29 . . e ~ ;. ~ .
“por meio da participacdo das estados ou provicias federados nas competéncias reservadas pelas

Cartas Constitucionais” (tradugao livre).

% “Art. 18 - A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constitui¢cdo.”
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)
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Essas altas expectativas e a crbnica falta de recursos por parte dos governos
subnacionais brasileiros, em especial as prefeituras municipais, sdo importantes
explicaces para a permanente agdo desses governos no intuito de arrecadar fundos
junto a bancos e agéncias no exterior para o financiamento de obras e projetos locais
destinados a atender problemas objetivos do dia-a-dia desses governos. Outra
importante consequéncia dessa cronica falta de recursos é a busca por cooperacao
técnica internacional, ou seja, a troca de experiéncias técnicas de administracdo publica
no sentido de atender aos desafios da gestdo publica local de maneira mais eficiente,
economizando recursos e recolhendo dividendos eleitorais aos lideres do executivo

local.

Apesar deste reconhecimento constitucional como entes federados, 0s
municipios brasileiros, assim como os estados, desenvolvem sua atuacdo internacional a
margem do ordenamento juridico brasileiro. 1sso se d& devido a existéncia de limitacdes
legais a essas iniciativas. A principal limitacdo constitucional é a que dispde a respeito
das relacBes com instituicGes e governos estrangeiros, vedada ao executivo federal.
Entretanto, as iniciativas dos governos subnacionais sdo toleradas, e até mesmo
incentivadas pelo governo federal desde os anos 1990. Essa situacdo acaba por gerar
uma peculiar e permissiva interpretacdo da normal constitucional que, como veremos no
préximo capitulo, favorece tanto ao governo federal quanto aos demais entes da

federacéo.

Sendo assim, para que as limitacGes legais sejam superadas de maneira
definitiva, faz-se necessaria uma reforma constitucional que altere a disposicdo quanto a
exclusividade do governo federal nas relacbes exteriores, 0 que, devido a auséncia de
um debate politico aprofundado, se faz improvavel no médio e longo prazos
(PRAZERES, 2004, p. 295-309). Sendo assim as iniciativas dos governos subnacionais
no plano internacional tem consecucdo apesar de um fragil arcabouco juridico que as
fundamente. Veremos no proximo capitulo que o governo federal e a diplomacia
criaram instrumentos politicos e juridicos para lidar com essa realidade de forma a
permitir com que a Politica Externa Brasileira (PEB) seja beneficiada pelo ativismo

subnacional no plano internacional.

A Ultima questdo que nos cabe a tratar neste capitulo, € bem verdade, é a

primeira que tratamos e a mais importante a nossa pesquisa: a importancia da integragdo
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regional para a paradiplomacia, e, consequentemente, as mudancas que a
paradiplomacia gerou no Mercosul. Nossa dissertacdo debruga-se principalmente sobre

0 qudo intensas sao essas mudangas.

Durante o primeiro capitulo descrevemos as importantes alteragdes que podem
ser promovidas pelos governos subnacionais no plano da integragcdo regional.
Debatemos a importancia desses atores como promotores de novas agendas e indutores
da participacdo direta ou indireta de um numero crescente de atores no processo de
integracdo regional. Nosso principal interesse. Tratamos também da limitada, mas
relevante, capacidade dos governos locais em promoverem a democratizacdo e uma

maior legitimizacao das politicas de integracdo ao delas participar.

Ao mesmo tempo, vimos que 0S governos subnacionais veem na integragéo
regional uma oportundiade bastante interessante de atender aos seus crescentes
interesses no plano internacional. Os governos subnacionais adentrariam na integracéo
regional seja de modo reativo, ao serem atingidos por dindmicas propriamente
internacionais, ou na busca pelo atendimento das suas necessidades diante de crescentes

responsabilidades desafios locais.

Nesse primeiro capitulo verificamos, portanto, que 0s governos subnacionais,
reagem as condicionalidades estruturais da chamada nova ordem mundial, emergente no
final do seéculo vinte, langando-se ao plano internacional. Dentre esses condicionantes
podemos destacar a globaliza¢do econdmica e a ascensao de temas de seu interesse as
agendas de algumas das principais organizacdes e institui¢des internacionais, incluindo-
se ai, 0s processos de integracdo regional mercosulino e europeu, que debatemos neste

primeiro capitulo.

Verificamos também que o0s governos subnacionais lancam-se ao plano
internacional por estarem providos de condicGes politicas e técnicas de fazé-lo. Ou seja,
langcam-se ao plano internacional por terem condicOes de fazé-lo. A revolugdo técnico-
cientifica da segunda metade do século vinte foi fundamental ao permitir a revisdo da
percepcao no tocante as distancias e ao tempo, por meio de um impressionante avango
nas comunicagdes, acesso a informacdo e transportes. Outra importante questdo que
confirma essa dimensdo € a condicdo formal ou institucional de autonomia de um

governo local para langar-se ao exterior, como, por exemplo, a condi¢do de ente
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federado dos municipios brasileiros. Reforcaremos esses argumentos ao tratarmos das
diferentes formas pelas quais 0s governos subnacionais adentram no processo de

integracdo regional mercosulino de acordo com seus interesses e recursos.

Debatemos ainda neste primeiro capitulo a relevancia de fatores relacionados
aos interesses dos governos subnacionais em atender as crescentes demandas politicas e
sociais por meio do plano internacional. Ou seja, no impeto de atender as demandas
locais por melhorias nas condicdes de vida, nos servicos publicos e nas condicbes

econdmicas 0s governos subnacionais desenvolvem planos de atuacao internacional.
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CAPITULO 2 - O MERCOSUL E OS GOVERNOS LOCAIS: DO
ATIVISMO A INSTITUCIONALIZACAO

No primeiro capitulo tratamos das principais expectativas e perspectivas acerca
da participacdo dos governos subnacionais no processo de integracdo regional
mercosulino que acreditamos contribuir com o debate do nosso problema de pesquisa.
Sendo assim, o primeiro capitulo acabou por apresentar sobre quais fundages teoricas e
ideacionais encontram-se nossas hipoteses, em especial ao tratarmos das duas mais
importantes afirmativas do nosso trabalho: a atuacéo dos governos subnacionais tem
mais a contribuir do que prejudicar a acéo estatal; e, nossa principal hipotese de que a
atuacao internacional dos governos locais brasileiros contribuiu para a diversificacéo
de agendas e atores no processo de integragdo regional mercosulino, apesar deste ser

marcadamente intergovernamental.

Inicialmente poder-nos-ia parecer que as duas hipoOteses apresentam uma
contradicdo entre si. Ja que 0s governos nacionais mantém um forte apelo soberanista e
aversdo a institucionais supranacionais, garantindo o controle sobre o processo decisério
da integracdo mercosulina. Entretanto a perspectiva de que a integragéo regional deva
ter seus destinos definidos de maneira intergovernamental com forte centralizagdo na
iniciativa presidencial ndo necessariamente contradiz a nossa outra hipétese. O presente
capitulo demonstrara que essa aversdo a supranacionalidade nao impede que a atuacdo
dos governos subnacionais contribua de maneira consideravel com os interesses dos
governos nacionais no plano da integracdo regional. Essa é a principal proposta que
trataremos no préximo capitulo por meio da analise das politicas nacionais para a

paradiplomacia local, em especial, no tocante ao Mercosul.

A intensificacdo das interdependéncias e a transposicdo da integragdo regional
dos ambitos politico e comercial para a sociedade de maneira geral sdo objetos desse
reconhecimento. E, consequentemente, do posterior incentivo estatal as atividades dos
governos subnacionais brasileiros no plano da integragcdo regional. Os governos
subnacionais podem ser tidos entdo como um ativo das relagdes internacionais
brasileiras e ndo um passivo a diplomacia. Essa perspectiva é apresentada por Saraiva
(2004), o autor entende que o Estado Logistico (CERVO, 2009) estaria adaptando-se e
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alterando a relacdo com os demais entes federativos na consecucéo de seus objetivos

internacionais. Saraiva destaca a dimensdo comercial como um exemplo desse processo.

Entretanto, antes que o Estado viesse a adaptar-se a dimensdo subnacional das
relagOes internacionais brasileiras, a atuagdo internacional dos governos subnacionais
intensificou-se e passou por um importante processo de ativismo e articulagdo entre
esses governos municipais. Neste ponto, as experiéncias brasileira e mercosulina ndo
diferem do que debatemos quanto ao processo de institucionalizacdo da paradiplomacia

no processo de integracdo regional europeu.

Como debatemos anteriormente, os desdobramentos da questdo subnacional na
integracdo regional na Unido Europeia teve impactos sobre a forma como se deu a
inclusdo desses governos tanto nas politicas nacionais brasileiras quanto regionais
mercosulinas. Nosso objetivo nos capitulos dois e trés é tracar, de maneira geral, esse
percurso e apontar de que forma ele contribuiu para o alargamento tematico e para a

recepcdo de mais atores no processo de integracao regional mercosulina.

No primeiro capitulo, debatemos a existéncia de diversos canais possiveis para a
participacdo e influéncia dos governos subnacionais no processo de integragdo regional.
Optamos por reunir esses canais em duas diferentes categorias a dos espacos
institucionalizados e a dos ndo institucionalizados. Na primeira, agrupamos aquelas
iniciativas que se encontram formalizadas por meio de instancias em redes de cidades, e
programas dos governos nacionais ou dos érgdos do Mercosul. Na segunda agrupamos
aquelas iniciativas desenvolvidas pelos governos locais fora desses espacos, entretanto,
ndo menos importantes e significativas para a integracdo regional. Nos capitulos dois e

trés nosso desafio € tratar do primeiro grupo de iniciativas.

N&o podemos perder de vista 0 nosso objetivo central que é compreender a
contribuicdo dos governos locais brasileiros no aprofundamento da integracao
regional mercosulina por meio da inclusdo de novos atores e agendas. As atividades
gue inscrevemos como parte desse primeiro grupo que trataremos aqui S&o
fundamentais para a colaboracdo local brasileira ao Mercosul. Fundamentais por serem
a parte mais visivel e facilmente identificadas como a contribui¢do subnacional a
integracdo. Mas fundamentais também, por refletirem uma parte significante da

dindmica paradiplomatica ndo-institucionalizada nos niveis nacional e regional.
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O primeiro questionamento que pode ser feito a respeito do agrupamento feito
em relacdo as iniciativas, por n6s chamadas de institucionalizadas dos governos
subnacionais na integracdo regional mercosulina, é sobre a propria pertinéncia de fazé-
lo. Ou seja, agrupar as atividades em redes de cidades, no foro consultivo (FCCR) e no
ambito da chamada Cooperacdo Internacional Federativa como se fossem uniformes ou
de mesma natureza. Certamente ndo séo uniformes ou de mesma natureza, entretanto,
fazem parte de um mesmo processo, esse fundamental para compreendermos a
influéncia dos governos subnacionais para 0 Mercosul: o reconhecimento da sua
importancia pelos estados membros, e, sua inclusdo no organograma institucional

mercosulino.

Debatemos que no caso europeu a inclusdo da questdo subnacional se deu pela
demanda de alguns dos Estados interessados em politicas de reducdo de disparidades
econémico-sociais. Essa demanda acabou por envolver os governos subnacionais dessas
regides, e, portanto, pode ser considerado um importante ponto de partida para a

paradiplomacia europeia na integracao regional.

No caso mercosulino 0 movimento de inser¢do dos governos subnacionais, e até
mesmo, da questdo subnacional se deu de maneira distinta da europeia. Vimos que uma
das mais importantes caracteristicas da paradiplomacia mercosulina é o ativismo guiado
por interesses objetivos e pelo senso de oportunidade®. E a trajetdria desse ativismo, da
inicial resisténcia a ele por parte dos governos nacionais, e sua posterior incorporacéo

ao Mercosul e ao seu esquema institucional que tragaremos no presente capitulo.

E evidente que ao darmos atencdo especial ao reconhecimento dos estados
membros do Mercosul das atividades paradiplomaticas pode passar a errbnea mensagem
de que para nos essa seria indispensavel a validade e relevancia de uma contribuicdo dos
governos locais brasileiros. Como veremos adiante, esse reconhecimento é fruto da
relevancia desses governos subnacionais como indutores da integracdo, bem como
contribui para a ampliacdo da visibilidade de suas atividades. Veremos também, que
existem outros fatores que influenciam a percepcdo acerca dessa relevancia

paradiplomética. Esses outros fatores influenciaram diretamente na transformacdo do

31 Apesar da centralidade desse argumento como fundamento para a atuagdo internacional dos
governos subnacionais brasileiros, ndo podemos deixar de reconhecer a devida relevancia de fatores
como a politica partidaria e a prépria formacao profissional e politica dos gestores publicos responsaveis
pela formulac¢do das politicas locais.
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precesso de inclusdo desses atores nas institucionalidades mercosulina e federal

brasileira.

Sendo assim, 0 processo decisorio  mercosulino  marcadamente
intergovernamental nos leva a investigar a entrada dos governos subnacionais no
processo de integracdo regional, ndo apenas como fruto de seu genuino e importante
ativismo, mas como do reconhecimento de sua relevancia pelos governos nacionais do
bloco. O que veremos, é que por conta desse reconhecimento, a0 mesmo passo que
esses governos foram inseridos no esquema mercosulinos, politicas nacionais foram
desenvolvidas pelos governos centrais para lidar com essa realidade, de grande

relevancia na contemporaneidade.

Ou seja, compreender a paradiplomacia como resultado do amadurecimento das
instituicdes democréticas, da descentralizacdo politica e dos servicos publicos, do
avanco da integracdo regional e da sua aceitacdo por parte das sociedades envolvidas
nos permite caracterizar a paradiplomacia como um ativo das democracias mercosulinas
e do fortalecimento do proprio Mercosul. Apesar, de como afirmamos anteriormente,
ndo podermos apontar a paradiplomacia como responsavel por uma vindoura

democratizacdo do Mercosul como processo de integracao regional.

O caso brasileiro é ainda mais emblematico, no qual o reconhecimento das
atividades internacionais dos governos subnacionais e sua inclusdo como uma dimens&o
da politica externa brasileira fundamentam-se na compreensao federativa. O status de
unidade federada adquirido pelos municipios possui um importante papel nesse

processo, em especial a partir do Governo Lula (2003-2010).

Ao buscar o atendimento de seus interesses no exterior, esses governos locais
buscam estabelecer contatos permanentes com outros governos nacionais e estrangeiros.
Uma das mais importantes formas de se construir esses lagos e esses contatos sdo as
redes de cidades. Vanessa Marx (2006) aponta para a importancia das redes como
espacos nos quais os atores das relagfes internacionais contemporaneos encontram
solugdes para os desafios por eles compartilhados. Esses desafios seriam fruto da
intensa circulacdo de bens, capitais, pessoas e informacgdes que a acabam por gerar

novas demandas e desafios a esses atores, como por exemplo, 0s governos subnacionais.
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Para se adaptar ao crescente fluxo de informacOes, pessoas, recursos e
tecnologias, as cidades sédo impelidas a aprender a governar e a gerir seus assuntos em
rede. Uma rede que estabelecem tanto no exterior quanto com outros territorios no
ambito nacional, com os mais diversos atores sociais e econdmicos. Trabalhar em rede
pressupde aceitar que ndo se possa avancar sem estar vinculado a uma estrutura de

interdependéncia e complementaridade (MARX, 2006).

Sendo assim, ao buscarem solucionar questdes locais e atender aos diversos
interesses formulados pelo governo, esses se lancam na empreitada de construir redes de
contato com outros governos e organizagdes de olhos voltados a cooperacdo politica e
técnica, tidas como possiveis. Veremos que no caso do Mercosul ndo foi diferente, as
cidades mercosulinas articularam-se com o objetivo de compor e influenciar o processo
de integracdo regional que nascia, promover o intercAmbio de experiéncias e o

desenvolvimento de novas praticas publicas.

Sendo assim podemos afirmar que, na década de 1990 uma iniciativa bastante
importante no sentido de apresentar a forma como 0s governos subnacionais passaram a
reivindicar sua participagdo no processo de integracdo regional: Mercocidades. Outras
iniciativas também foram de grande relevancia como o associativismo liderado pelos
governos estaduais brasileiros e provinciais argentinos fronteiricos nos sentido de
promover maior integracdo em face a proximidade territorial. Destacam-se nesse
panorama as redes CODESUL e CRECENEA, respectivamente, Conselho de
Desenvolvimento do Sul e Comissdo Regional de Comércio Exterior do Nordeste
Argentino - associacdes de governos regionais, respectivamente, do sul brasileiro e do
nordeste argentino que buscam a integracdo como meio de promover o desenvolvimento
econdmico. E importante destacar que a integracio CODESUL-CRECENEA antecede
até mesmo o Mercosul, correspondendo a um periodo anterior de aproximacao politica e

econbmica entre os dois paises.

Atualmente, os governos locais de Brasil, Argentina e Uruguai desenvolvem
atividades no ambito do Mercosul em redes de cidades como URB-al e Mercocidades,

em reunides e comités especificos para tematicas voltadas & cooperagéo fronteiri(;a32,

32 . ~ .
Podemos apresentar como exemplo de projeto de cooperacdo entre governos locais de

municipalidades de regiGes fronteiricas de paises do MERCOSUL o Conselho Binacional Brasil-Paraguai
dos municipios lindeiros de Itaipu.
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em diversos projetos de cooperagdo bilateral com parceiros latino-americanos, entre
outros. Os governos regionais, no caso do Brasil os estados, e da Argentina
provincias® desenvolvem atividades conjuntas de cooperacdo e troca de informacdes
com governos regionais de todo o Mercosul no sentido de promover a integracdo
regional e de promover projetos de cooperacdo para a solucdo de questdes comuns as
essas. Podemos apresentar como exemplos CRECENEA — CODESUL** e ZICOSUL™.
Essas atividades fundamentam a participacdo dos governos locais e regionais no aparato
institucional, que mesmo de forma consultiva, acaba por constituir uma janela a
contribuicdo dos gestores publicos locais e regionais na solucdo de questdes

concernentes a0 MERCOSUL e que séo de interesses desses governos.

2.1 O associativismo e as oportunidades em rede: Mercocidades

A iniciativa de criacdo a rede Mercocidades no seminario ‘“Mercosul:
Oportunidades e Desafios para as Cidades” organizado pela Unido da Cidades Capitais
Ibero-Americanas — Subregido do Cone Sul, de 1995, cujo texto final defendia a criagéo
de uma rede de cidades dos paises do Mercosul, denominada Mercocidades. No mesmo
ano, firmou-se o “Compromisso de Porto Alegre” no qual os prefeitos e alcaldes®
firmavam o compromisso com o aprofundamento do protagonismo das localidades no
processo de integracdo regional do Mercosul®’. Essas iniciativas seriam posteriormente
reconhecidas pela criacdo da Reunido Especializada de Municipalidades e Intendéncias
do Mercosul (REMI), e pelos eu substituto, o Foro Consultivos de Municipios,

Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR).

» 0 caso uruguaio deve ser tomado com mais atenc¢do devido a dimensdo e fungGes das Intendencias
que possuem caracteristicas comparaveis aos de estados e municipalidades, a instituicdo municipal no
Uruguai data de 2010

** CODESUL e CRECENEA — respectivamente, Conselho de desenvolvimento do Sul e Comissdo Regional
de Comércio Exterior do nordeste argentino - sdo associacGes de governos regionais, respectivamente,
do sul brasileiro do nordeste argentino que buscam a integragdo como meio de promover o
desenvolvimento econdmico. E importante destacar que a integracio CODESUL-CRECENEA antecede o
até mesmo o MERCOSUL.

* Zona de Integragdo Centro-oeste Sul-americana, associagdo de governos regionais dos paises de
Argentina, Brasil (Mato Grosso do Sul), Chile e Paraguai que busca promover o desenvolvimento
econdmico da regido.

3 Equivalente ao chefe do executivo municipal nas municipalidades de paises de lingua espanhola.

7 Disponivel em: http://www.mercocidades.org/index.php?module=htmlpages&func=display&pid=2 ,
ultimo acesso em 24 de junho de 2012.


http://www.mercocidades.org/index.php?module=htmlpages&func=display&pid=2

81

O caracteristico ativismo dos governos subnacionais do chamando cone sul da
América do Sul teve importantes consequéncias sobre a formatacdo da paradiplomacia
brasileira e da participagéo desses atores na constru¢do do Mercosul. O associativismo
foi inicialmente visto como um caminho para que 0s governos subnacionais, em
especial as grandes capitais regionais, dos paises sulamericanos nao fossem alijadas do
processo de integragdo regional. Entretanto, 0 associativismo apresentou-se,
posteriormente, ndo apenas como uma oportunidade de contato, mas como a principal e
mais interessante porta de entrada para as relagcdes internacionais para governos locais

de cidades de médio e pequeno portes.

A0 apresentar-se como espaco privilegiado para a inser¢do de governos locais no
plano internacional, a Rede Mercocidades tornou-se um oportuno instrumento para a
inclusdo de governos de menor porte em busca de contatos e uma primeira experiéncia
internacional. Ou seja, a Rede Mercocidades acaba por ser tornar um espago adequado
para 0s governos locais iniciarem suas atividades seja pela experiéncia adquirida pela
rede e seus atores, seja pela sua importancia simbdlica ou pela grande quantidade e

relevancia dos contatos e informacdes pela rede disponibilizadas.

A rede fora fundada por importantes capitais regionais/nacionais dos paises
mercosulinos - Rosario, Coérdoba, La Plata (Argentina), Assuncdo (Paraguai),
Florianopolis, Porto Alegre, Curitiba, Rio de Janeiro, Brasilia, Salvador (Brasil) e
Montevidéu (Uruguai) — e teve evidenciada sua importancia e sua conexdo com a
perspectiva de valorizagdo do processo de globalizagdo e o entendimento da cidade

como um ator de relevancia das rela¢cdes internacionais.

O Estatuto Social da rede criado na Il Reunido de Prefeitos do Mercosul, de
1996, traz importantes elementos para compreendermos o surgimento da rede e as
perspectivas que o permeiam. Com exce¢do dos objetivos e fins 1 e 19, os demais
tratam diretamente de promover a aproximacéo entre os governos locais em diversas
areas de interesse para o intercdmbio de experiéncias, tecnologias, recursos humanos,

experiéncias e capacidades.

O primeiro objetivo corresponde aquele definido desde a reunido anterior que

r

langou a rede em 1995, que ¢ “Favorecer a participacdo das cidades na estrutura do
MERCOSUL”, segundo o Art. 2 do Estatuto Mercocidades (MERCOCIDADES, 1996).
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Ou seja, a rede teria como primeiro objetivo introduzir os governos subnacionais no
esquema institucional mercosulino, a exemplo do que se alcangou poucos anos antes na

Unido Europeia, por meio do Tratado de Maastricht (1992).

Como vimos anteriormente essa intencdo de influenciar no processo de
integracdo regional possui diversas razdes que véo desde uma perspectiva de crescente
relevancia dos governos locais nas relacdes internacionais, até uma expectativa otimista
sobre o futuro do processo de integracdo regional e seus possiveis beneficios. O

exemplo europeu também pode ser apontado como de relevancia dentre as motivacoes.

Ja o décimo nono objetivo apresenta-se como conectado diretamente com a
perspectiva de essencialidade da democracia tanto no processo de integracdo quanto na
atuacdo internacional dos governos subnacionais, perspectivas essas que tratamos no

capitulo um.

Difundir uma cultura democréatica e democratizadora a
nivel regional e nacional, estabelecendo uma relacdo
mais estreita de cooperacdo para, através das
prefeituras, definir politicas sociais adequadas. (Art
XIX Estatuto do Mercocidades, 1996)

A defesa da democracia e a promocdo de suas instituicbes apresentam-se como
preocupacOes constantes da rede. Débora Figueiredo (2009) nos chama a atencdo ao
fato de ja em 2002, a questdo democratica voltar a ser destacada na oitava clpula da
rede ao reafirmar-se que as cidades deveriam ter governos democraticamente eleitos

para fazer parte da rede.

Sendo assim, a Mercocidades incorporou em sua criagdo uma das mais
importantes preocupacdes dos governos nacionais mercosulinos e de suas sociedades:
preservar e aprofundar as instituicGes democraticas. Essa preocupacdo vai fundamentar
inclusive programas de cooperacao entre 0s governos locais mercosulinos e desses com
0S governos europeus no campo da promocdo de praticas como a democracia
participativa e o governo transparente. Podemos ver essa tendéncia pelo que apresenta a
pesquisa de Regina Laisner (2009), no qual a autora destaca a importante cooperacdo na
difusdo de praticas democraticas na gestdo publica local no escopo da Rede tematica 9

da Urb-AL “Financiamento local e Orgamento Participativo”.
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E de acordo com as estimativas da propria Rede, mais de 400
cidades estdo atualmente aplicando projetos vinculados a
experiéncia do Orgamento Participativo, sobretudo, na América
Latina. Embora grande parte das experiéncias continue sendo
realizadas no Brasil, novas iniciativas vém florescendo em
outras cidades latino-americanas, em particular no Peru,
Equador, Colémbia e em paises do Cone Sul. Por outro lado,
varias experiéncias estdo sendo construidas em cidades
Europeias, muitas delas tendo Porto Alegre como referéncia,
especialmente na Espanha e Italia. Experiéncias estas dotadas
de um suporte de informacBes e de apoio e assessoria
permanente a cria¢do, a gestdo e a manutencdo dos projetos,
além de uma estrutura montada em torno da realizacdo de
foruns de discussdo presenciais e/ou virtuais, como seminarios
internacionais (LAISNER, 2009 p. 11)

A autora nos apresenta uma perspectiva sobre o aspecto pratico e de
consequéncias relevantes no quotidiano dos cidaddos advindo da cooperacdo técnica
promovida por meio das redes de cidades, no caso em especifico, da Urb-AL. Sendo
essa 0 embrido da experiéncia de cooperacdo descentralizada entre governos locais
europeus e brasileiros, que depois veio a ser replicada e incentivada por meio dos

programas do governos brasileiro e do Mercosul.

Fica patente a presenca da questdo democratica no associativismo dos governos
locais brasileiros, em especial, pela lideranca de Porto Alegre, localidade pioneira na
criagdo de mecanismos de Orgamento Participativo (OP). Outras relevantes experiéncias
de OP como a de Belo Horizonte e Diadema (Municipio da Grande Séo Paulo)
passaram a ser replicadas também. Como vimos, essa tendéncia ndo escapa as
atividades da Mercocidades ou da Urb-AL, as duas principais experiéncias de

associativismo de governos locais sul-americanos.

Um exemplo de atuacdo politica em nome dos valores democraticos € a
mensagem da lideranca da Mercocidades em relacdo a crise paraguaia que culminou na
destituicdo do Presidente Fernando Lugo em junho de 2012.

Desde Mercociudades se entiende que la promocion y
proteccién de los derechos humanos es condicion para la
existencia de sociedades democréticas, al mismo tiempo que la
prevalencia de las mismas, es condicion necesaria para la
promocién, proteccion y realizacion de todos los derechos
humanos. Procesos que fragilizan la democracia son promotores
de retrocesos en la realizacion de los derechos humanos y por lo
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tanto, de la dignidad inherente a todas vy
todos.(MERCOCIDADES, 2012)* *

A mensagem publicada pelos lideres da rede, sendo eles de Uruguai, Argentina e
Brasil possui dois significados. O primeiro € a clara mencgéo aos valores democraticos
como base e valor fundamental da acdo em rede dos governos subnacionais na
integracdo regional mercosulina. Em segundo lugar, fica evidente o alinhamento da
direcdo do Mercocidades com 0s seus respectivos governos nacionais (Argentina, Brasil
e Uruguai), ao se posicionar contra o processo de julgamento politico do ex-presidente

paraguaio.

No caso da Urb-al, vimos a replicacdo de experiéncias de democracia
participativa e transparéncia na gestdo publica entre os governos locais, pratica essa
também recorrente no desenvolvimento das atividades de cooperacdo internacional
descentralizada do Mercocidades. A importancia conferida ao desenvolvimento de
praticas publicas de transparéncia e democratizacdo da gestdo local estdo evidentes, por

exemplo, nas Unidades Tematicas do Mercocidades.

As Unidades Tematicas sdo subredes criadas no ambito da Mercocidades com o
intuito de promover a pesquisa, 0 desenvolvimento e o intercAmbio de praticas em
politicas publicas. Elas foram criadas de acordo com uma légica tematica em torno das
principais areas de interesse dentro das quais se reunem as principais demandas dos
governos locais. Ou seja, criaram-se subredes para o estudo e debate dos temas de maior

interesse aos gestores publicos locais mercosulinos.

Inicialmente, junto com a propria Rede Mercocidades, criou-se quatro Unidades
Tematicas (UTs), as quais foram adicionadas outras dez, principalmente no final dos
anos 1990. Sdo elas: 1) Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; 2) Autonomia,
Gestdo e Financiamento Municipal; 3) Ciéncia, Tecnologia e Capacitacdo; 4)
Cooperacdo Internacional; 5) Cultura; 6) Desenvolvimento Econdmico Local; 7)

Desenvolvimento Social; 8) Desenvolvimento Urbano; 9) Educacdo; 10) Género e

38Mensaje de Mercociudades en solidaridad con el pueblo paraguayo http://www.mercocidades.org/node/3513.
Ultimo acesso em 24 de junho de 2012.

% “A Mercocidades entende que a promogao e a protegdo dos direitos humanos sdo condiges para a
existéncia de sociedades democraticas, enquanto a prevaléncia destes é uma condi¢cdo necessaria para a
promocgdo, protecdo e realizacdo de todos os direitos humanos. Processos que enfraquecem a
democracia sdo promotores de retrocessos na implementacdo dos direitos humanos e, portanto, a
dignidade inerente a todos e a todas” (traducdo livre)


http://www.mercocidades.org/node/3513
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Municipio; 11) Juventude; 12) Planejamento Estratégico; 13) Seguranca Cidada; 14)
Turismo. H& também os Grupos de Trabalho (GTs) e duas Comissdes, cujas atividades
correlacionam-se com determinadas Uts, apesar de possuirem autonomia no
desenvolvimento de suas atividades. Séo eles: a) GT em Cultura do Esporte, a Atividade
Fisica e a Recreacdo; b) GT de Cooperacdo Descentralizada; c) Comissdo de Fomento

de Negdcios; d) Comissdo de Economia Solidaria €) Comissdo de Direitos Humanos.

Essas UTs, GTs e ComissGes evidenciam uma sofisticada agenda tematica
variada e dinamica que expandiu consideravelmente, dando espaco a diversas iniciativas
de intercdAmbio e incentivo de préticas, experiéncias, politicas e tecnologias. Essas
ferramentas institucionais contribuem para o aprofundamento dos lagos entre 0s
governos locais dos paises sul-americanos envolvidos no processo de integracdo

regional.

Sendo assim, podemos afirmar que a Rede Mercocidades e sua estrutura de
Grupos de Trabalho e Unidades Tematicas sdo importantes instrumentos nao apenas de
promocao e reafirmacéo de préaticas e valores democraticos a nivel local, como também
de inclusdo de outras tematicas na integracdo regional. Ao promover o debate entre
governos locais de diversos paises acerca de temas diversos desde direitos humanos ao
transporte publico urbano, esses governos mobilizados e reunidos no espago das redes
de cidades passam a incluir essas tematicas como parte do processo de integracdo

regional.

Em sua analise acerca das atividades da Prefeitura de S&o Paulo nas Redes
Mercocidades e no Programa Urb-AL, Fabiana Dessoti (2008) apresenta a classificacdo
dessas redes, e assim acaba por caracterizar a Rede Mercocidades de acordo com o0s
seus objetivos. Ao aponta-la como uma rede vinculada ao regionalismo desenvolvido no
processo de integracdo mercosulina, ela acaba por caracterizar a rede como territorial, ja
que dela participam o0s paises da regido em questdo. Entretanto, ao debater a
importancia das atividades desenvolvidas no ambito das Unidades Tematicas, a autora
considera que elas podem ser entendidas como redes tematicas a servico da gestdo e
difusdo de instrumentos para politicas de desenvolvimento local. A cooperacdo
descentralizada entre os governos locais toma centralidade frente ao objetivo politico da

rede nas Unidades Tematicas, apesar desse objetivo politico continuar presente.
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As Unidades temaéticas permitem, também, uma
classificacdo da rede como uma proposta de cooperacdo
descentralizada publica. O que traz algumas
similaridades com a proposta das redes construidas no
ambito do Programa Urb-AL (DESSOTTI, 2008 p. 428)

N&o surpreende a similaridade das atividades das Unidades Tematicas do
Mercocidades com o Programa Urb-AL, desenvolvido pela Unido Europeia como um
instrumento de promover o desenvolvimento da América Latina e aproximacao entre 0s
dois continentes. A inspiracdo nos programas europeus de cooperacdo descentralizada e
de associativismo de governos locais estd presente na experiéncia latino-americana, e
mais especificamente, do Mercosul. Os programas e praticas de sucesso de iniciativas
de relativo sucesso como o Eurocidades, Urb-AL e Foro das Regifes inspiram
programas sul-americano, que acabam por vezes importar algumas das suas
imperfeicdes como no caso do Foro das Regibes (UE) e do FCCR (Mercosul). E
importante destacar, entretanto, que ndo podemos afirmar que ha uma replicacdo dos
modelos europeus de cooperacdo descentralizada e associativismo de governos locais,
apesar desses terem servido de exemplo aos programas do Mercosul e sul-americanos

em geral.

A autora destaca também, a importdncia do objetivo politico presente na
Mercocidades, de promover os governos locais como partes do debate em torno do
desenvolvimento do Mercosul. Entretanto, aponta o fato de que nem todas as cidades
que dela fazem parte tenham esse objetivo no centro de sua atuagdo. Veremos nos
préximos capitulos o balanco entre algumas das diferentes motivacgdes e estratégias de

atuacdo de governos locais no Mercosul e a atencdo dada por eles a integracao.

Segundo Maria del Huerto Romero (2004) a rede Mercocidades passou por uma
série de importantes transformacdes no sentido de modernizar suas instituicGes,
estrutura organizacional e seu programa de acdo. Segundo ela o objetivo politico central
da rede acaba por sintetizar o espirito na qual ela foi concebida. Destaca-se também, o
papel da inclusdo dos governos subnacionais como ferramenta de inclusdo da sociedade
civil na integracdo regional. Papel esse fundamental no entendimento de que a
paradiplomacia pode servir de base a inclusdo de atores ndo-estatais no processo de

integracéo regional.
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Sendo assim, podemos afirmar que 0s governos subnacionais apresentaram-se
como capazes e dispostos a fazer essa incluséo. Estaria nessa passagem a comprovagéo
da nossa hipotese quanto a inclusdo de outros novos atores na integragdo regional?
Seriam 0s governos subnacionais, em especial os locais, capazes de incluir a si proprios
e contribuir com a de outros atores (esses da sociedade civil organizada) no processo de
integracdo regional? Sabemos que 0s governos locais conseguiram se incluir no
processo de integracdo regional a partir de sua articulacdo e ativismo que resultaram na
criacdo do Mercocidades e no desenvolvimento de suas respectivas atividades. Quanto a
inclusdo de outros atores, e até que ponto essa auto-inclusdo dos governos locais se deu

veremos adiante no decorrer deste e do préximos capitulos.

Débora Figueiredo (2009) apresenta-nos de maneira mais direta a importancia da
proposta da Rede Mercocidades como um projeto mais amplo do que apenas influenciar
politicamente a formagao do bloco regional. Na entrevista que a autora fez com um dos
responsaveis pela articulagdo inicial da rede José Eduardo Utzig, o entrevistado destaca
interesse no desenvolvimento de uma agenda de integracdo e cooperacdo entre as
cidades, e ndo apenas dessas com o bloco que surgia. O desenvolvimento de um
intercdmbio econdmico, cultural e administrativo foi vislumbrado desde a concepgéo da

rede por parte dos governos locais idealizadores do projeto.

A autora destaca a continuidade dessa perspectiva com o desenvolvimento da
rede. Destaca-se a alteracdo do estatuto da rede para permitir 0 ingresso de governos
locais de cidades menores de 500 mil habitantes com o objetivo de dinamizar as
atividades da Unidades Tematicas, Grupos de Trabalho e Comissdes. Segundo a autora,
entendeu-se dentre os governos locais membros que as cidades pequenas e médias
seriam as maiores beneficiarias do desenvolvimento e intercambio de experiéncias e
praticas em politicas publicas. Ao mesmo tempo que a rede ganharia maior relevancia e

representatividade.

Devido a essa reforma, 0 nimero de governos membros da rede cresceu de
maneira exponencial. Como vimos no primeiro capitulo, a atuacdo em redes é vista
como uma das mais faceis e interessantes formas de iniciar a atividades no plano
internacional para cidades pequenas e médias. Ndo podemos deixar de destacar,

entretanto, que a0 mesmo tempo em que 0 incentivo a entrada de cidades menores de
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500 mil habitantes também atende aos propoésitos politicos da rede, ela reafirma sua

caracteristica de espaco destinado a cooperacao descentralizada.

As perspectivas de autoras como Maria Del Huerto Romero (2004) e Débora
Figueiredo (2004) confirmam a tendéncia de que os governos locais de menor porte sao
0s maiores beneficiarios da dindmica de redes de cidades voltadas ao desenvolvimento e
difusdo de préaticas e politicas publicas como o caso da Urb-AL e das Unidades
Tematicas do Mercocidades. Os governos locais de grande porte beneficiam-se de
maneira significativa do intercambio promovido nas redes. Entretanto, é inegavel que
€SSes governos possuem mais instrumentos e recursos disponiveis para ter acesso ou
desenvolver politicas e praticas na administracdo publica que venham a solucionar
questdes de complexa resolucdo. Aos governos locais de médio e pequeno portes as
redes podem ser a oportunidade de um intercambio valioso e de relevante impacto na

vida do cidadao.

A expansdo da agenda e o crescimento constante do nimero de governos locais
envolvidos nas atividades da Rede Mercocidades nos comprova o apresentado por
autoras como Marx (2006) e Laisner (2009). Isso se da, em especial, no tocante a
funcionalidade e relevancia das redes de cidades como espacos de desenvolvimento e
difusdo de politicas puablicas locais voltadas ao melhor atendimento ao cidadao.
Solucionar seus problemas em rede nos parece, a0 menos em parte, uma possibilidade

aberta pelo Mercocidades e suas ferramentas institucionais.

Sendo assim, podemos apreender que as redes de cidades tiveram um papel
importante na promogdo dos governos locais como atores das relagdes internacionais e
do processo de integracdo regional. O momento oportuno no qual os governos locais
mercosulinos lancaram-se a empreitada de serem incluidos ao processo de integracao

regional os permitiu liberdade de iniciativa e visibilidade.

Ao assumirem a responsabilidade de serem co-responsaveis pelo
aprofundamento da integracdo e pelo fortalecimento do Mercosul nascente, esses
governos se destacaram por apresentar uma concepgdo mais ampla de integragédo
regional do que a até entdo edificada no cone-sul. A Mercocidades pode ndo ser
responsavel pela expansdo da agenda de integracdo formal representada pela érgdos do

Mercosul, mas foi um dos mais ativos espagos nos quais 0 Mercosul veio a extrapolar
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suas limitagcdes decorrentes do intergovernamentalismo e da centralidade das questdes

comerciais.

A diversidade tematica e iniciativas como a da Unidade Tematica de
Desenvolvimento Social de propor toda uma agenda social a ser tratada pela integracéo
regional sé&o de grande importancia ao Mercosul. Difundir a proposta de um Mercosul
que seja mais amplo e mais profundo que a integragdo comercial € um proposito
louvavel ao qual as redes de cidades mercosulinas se dedicam. Veremos que esse
propdsito é percebido pelos Governos Nacionais de Brasil, Argentina, Uruguai e
Paraguai e como o primeiro conduziu suas politicas no sentido de promover a
cooperacdo entre os governos locais e a Presidéncia e o Ministério das Relagdes

Exteriores no proximo capitulo.

Ao manifestarem o interesse em promover o Mercosul e de gerar mudancgas na
sua nascente institucionalizacdo, os governantes locais e regionais (aqui entendidos
como governos de estados, provincias ou departamentos) de diversos paises deram aos
governos centrais a possibilidade de incluir as unidades subnacionais na dindmica das
relagOes exteriores de forma que esses viriam a desempenhar um papel de relevancia na
politica exterior, se, no entendimento desses governos nacionais, fossem guiados pelo
Estado.

A criacdo do Mercocidades deu condi¢bes ao governo brasileiro, mesmo que de
maneira reativa, a buscar o estabelecimento de politicas que pudessem aproveitar essa
oportunidade. E essa realidade é apresentada de maneira mais objetiva ao analisarmos a
evolucdo dessas politicas federais que evoluiram desde o estabelecimento da ARF (atual
AFEPA) no Ministério das RelagBes Exteriores, bem como o trabalho desenvolvido
pelos escritorios regionais do referido ministério em manter-se interado das atividades
desenvolvidas por governos locais e estaduais, até a criacdo da Cooperagdo

Internacional Federativa, e o estabelecimento do Foro Consultivo do Mercosul (FCCR).

Esse processo se deu de maneira paralela e complementar a evolugdo dos érgdos
representativos dos governos locais no Mercosul. O surgimento da primeira reunido
especializada para os governos locais e sua rapida transformacdo em foro consultivo,
incluindo ai os governos regionais também, sdo os objetos da proxima secdo deste

capitulo.
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2.2 O Mercosul Institucional e os governos locais: Reunido especializada e Foro

consultivo

Na secdo anterior tratamos da importancia do associativismo dos governos
subnacionais mercosulinos e de que forma ele influiu e trouxe importante contribuigéo
ao desenvolvimento do processo de integracdo regional. Esse associativismo tinha trés
grandes objetivos manifestos dentre os propositos definidos pelo Estatuto da
Mercocidades: Promover a inclusdo da dimenséo subnacional local na institucionalidade
mercosulina, promover a democracia e fomentar o desenvolvimento e intercambio de
politicas publicas locais. Verificamos a relevancia e parte das consequéncias dos dois
ultimos, agora nos cabe tratar do primeiro: de que forma ocorreu a entrada dos governos
subnacionais no processo decisorio e nas instituicdes formais do Mercosul e qual a sua

relevancia.

Ainda no surgimento da rede Mercocidades, 0s governos subnacionais
manifestaram seu objetivo de desempenhar maior influéncia no processo de integracao
regional, como fica claro pela propria declaracdo de Porto Alegre de 1995. A reunido da
secdo Cone-Sul da associacao ibero-americana de prefeitos foi fundamental no sentido
de apresentar a vontade dos gestores locais de que esses tinham o direito e o dever de

participar ativamente do processo de integracdo regional que se gestava no Cone Sul.

Seguir o exemplo europeu, no qual 0s governos subnacionais conquistaram seu
espaco formal na integracdo regional por meio do Foro das Regides parecia o caminho
natural. Isso se dava até mesmo no sentido de adequar-se aos ventos que sopravam da
nova fase da globalizacdo e suas teses de crescente interdependéncia e reducdo das
capacidades — e até mesmo fim — do Estado-nagdo, como apresentamos no primeiro

capitulo.

Os governos subnacionais ndo seriam apenas afetados pela integragéo regional,
mas também se apresentaram como atores do processo, reivindicando o espacgo
institucional adequado a essa incumbéncia que conferiam a si proprios. Assim surgiram
as primeiras propostas para a criagdo de um espaco institucional dedicado a esses atores,
a exemplo do que tinha sido concedido aos empresarios e sindicatos no Foro Consultivo

Econdmico Social.
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As razdes para um envolvimento de empresarios e sindicatos nas negociacdes e
na formatacdo da integragéo regional séo evidentes, ao passo que o Mercosul apresenta-
se como uma integracdo de perfil predominantemente econdémico. A abertura comercial
e a proposta integracdo produtiva afetariam fundamentalmente esses grupos de

interesse, de forte apelo politico interno nos paises mercosulinos.

Mas como, entdo, fundamentar a participacdo dos governos subnacionais, em
especial as localidades, na institucionalidade do processo de integracdo regional.
Consideramos sua participacdo e importancia no processo grandes, mas nao Sao
evidentemente essenciais a uma integracdo econémica quanto os sindicatos e
empresariado. Veremos no proximo capitulo que durante os anos 1990 uma crescente
percepcao da relevancia e do qudo oportuno seria a atuacao internacional dos governos
subnacionais na integracdo regional desenvolveu-se. Podemos entender que a percepcéo
de crescente importancia dos governos subnacionais, dentre outros fatores, foi
fundamental a evolucdo institucional na presenca dos governos subnacionais no

Mercosul.

No final do anos 1990, a primeira iniciativa no sentido de promover a
participacdo dos governos subnacionais locais na institucionalidade mercosulina foi a
criacdo da Reunido Especializada de Municipalidades e Intendencias (REMI). O seu
objetivo central consistiu em dar a esses “novos atores” um espago pelo qual poderiam
ter a reduzida burocracia mercosulina e seus Estados-membros como interlocutores, por

mais que isso tenha se dado de maneira marginal.

A REMI foi criada por determinacdo do Grupo Mercado Comum em 2000, e
acabou por desenvolver uma atuacéo voltada principalmente para a interlocugéo entre a
rede Mercocidades e suas Unidades Tematicas e a institucionalidade mercosulina.
Segundo Maria del Huerto Romero (2004) a REMI desenvolvia suas atividades de
forma a estabelecer-se como uma ligacao entre a institucionalidade intergovernamental
mercosulina e as liderancas e orgdos da rede. Segundo a autora, 0 maior desafio da
REMI era seu fortalecimento institucional e o desenvolvimento de processos e recursos

de forma a ganhar importancia e relevancia.

Entretanto, antes mesmo da REMI conseguir alcancar uma maior relevancia e

capacidade representativa e operacional, ela acabou sendo substituida por um érgédo de
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mais elevado nivel de representacdo e inclusdo no processo decisorio mercosulino.
Criou-se 0o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul (FCCR).

Sua formatacgéo e papel foram idealizados de maneira parecida ao definido ao
CR (Comité das Regides) da Unido Europeia, herdando inclusive algumas das suas
debilidades. Podemos destacar entre as semelhancas o agrupamento dos mais diferentes
niveis de governos subnacionais no mesmo foro, o carater consultivo e recomendatorio,
a subdivisdo em comités de acordo com o nivel de governo, e a forte ligagdo com redes

de cidades pré-existentes.

N&o podemos afirmar que o FCCR seja uma cOpia do modelo europeu de
incluséo institucional dos governos subnacionais no processo de integracdo regional.
Entretanto, as semelhancas e a antecedéncia da experiéncia europeia ndo deixam
duvidas quanto a influéncia desta sobre o foro mercosulino. A forte presenca da
Mercocidades como articuladora da criacdo do foro, bem como fora a Eurocidades na
experiéncia europeia pode ser tida como mais uma evidéncia disso. Entretanto, veremos
que apesar da sua formatacdo institucional e do seu propdésito serem semelhantes aos do
CR, o desenvolvimento do FCCR levou esse a diferenciar-se daquele, e um das mais
importantes marcas desse processo esta a participacdo do Estado como ator indireto ou

direto do foro.

De acordo com o estabelecido pelo protocolo de Ouro Preto (2004)*° em que se
criou o foro, esse possui a incumbéncia de elaborar propostas a serem apreciadas pelo
Grupo do Mercado Comum, segunda instancia de maior importancia no aparato
institucional-decisério do Mercosul. Esse acesso tem como objetivo conceder ao
processo de integracdo as condicdes de atender as expectativas locais e de se aproximar
dos cidaddos, facilitando o acesso dos gestores locais ao aparato institucional
mercosulino, reduzindo o caminho que uma reivindicacdo de uma municipalidade teria

que percorrer até pode ser apreciada.

Podemos considerar que a crescente participacdo dos governos locais no plano
internacional, e suas atividades no ambito do Mercosul, passaram a ser consideradas

como instrumentos relevantes ao fortalecimento do processo de integracédo regional e ao

0 Ver mais informacdes em: http://www4.planalto.gov.br/mercosul
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atendimento dos objetivos tracados pelo governo federal brasileiro. Sendo assim, é
inegavel a importancia das politicas federais e do mercado comum de incluir as
unidades subnacionais nas relagdes internacionais, em especial no que ambito do

Mercosl.

O FCCR apresenta-se como a mais importante evidéncia da relevancia do
processo de integracdo regional como palco para o desenvolvimento das politicas
nacionais para a inclusdo dos governos locais nas relacdes internacionais do pais, seja
como forma de reconhecimento pelas atividades ja desenvolvidas por esses governos,
ou como atrativo a adesdo de novos governos locais a essas atividades internacionais no
ambito do MERCOSUL.

O Foro Consultivo, por forga de decisdo da Reunido do Conselho do Mercado
Comum de dezembro de 2004, realizada em Belo Horizonte, substituiu a Reuniéo
Especial de Municipalidades e Intendéncias com o objetivo de aprofundar a participacao
das unidades subnacionais dos paises membros do MERCOSUL nas decisdes do

mesmo.

Art. 1 —Criar o foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL, com a
ficanalidade de estiular o didlogo e a cooperagdo entre as
autoridades de nivel municipal, estadual, provincial e
departamental dos Estados Partes do MERCOSUL. (GRUPO
MERCADO COMUM, 2004)*

O novo 0rgdo ganhou a incumbéncia de apresentar a perspectiva dos
governantes locais e regionais a respeito de que medidas deveriam ser debatidas pelos
orgaos decisorios do MERCOSUL, em especial o Conselho do Mercado Comum e o do

Grupo do Mercado Comum.

Art. 4 — O Foro Consultivo poderd propor medidas destinadas a
coordenacdo de politicas para promover o bem-estar e melhorar a

qualidade de vida dos habitantes dos Municipios, Estados Federados,

** Art. 1 Resoluco 41/04, Grupo Mercado Comum. Ver resolucio completa em
http://www4.planalto.gov.br/saf-fccr/fccr-mercosul/estrutura/decisao-no-41-04-do-conselho-mercado-
comum?portal_status_message=Changes%20saved. Acessado pela Gltima vez em 28 de marco de 2012.



http://www4.planalto.gov.br/saf-fccr/fccr-mercosul/estrutura/decisao-no-41-04-do-conselho-mercado-comum?portal_status_message=Changes%20saved.
http://www4.planalto.gov.br/saf-fccr/fccr-mercosul/estrutura/decisao-no-41-04-do-conselho-mercado-comum?portal_status_message=Changes%20saved.

94

Provincias e Departamentos da regido, bem como formular
recomendagdes por intermédio do Grupo Mercado Comum. (GRUPO
MERCADO COMUM, 2004)*

Devido ao fato do 6rgéo alterar a estrutura do MERCOSUL, a decisdo teve de
ser ratificada pelos congressos dos estados-membros de acordo com seus respectivos
ordenamentos juridicos internos. Sendo assim, o FCCR foi instalado apenas no ano de
2007, em reunido na qual os governadores, intendentes, prefeitos e representantes de
governos locais redigiram a chamada Carta do Rio, que confirma o compromisso desses

com a promogéo do processo de integragéo regional.

De acordo com os seus idealizadores, o Foro Consultivo, como uma conquista
dos governadores locais, regionais e nacionais, significa um espaco concreto de
participacdo de esses atores, capazes de dar respostas aos desafios da integracdo e do
desenvolvimento em escala regional e local (CARTA DO RIO, 2007)*

O FCCR tem suas atividades focadas em trés principais eixos tematicos:
Integracdo Fronteiriga, Integracdo Produtiva e Cidadania Regional. Séo areas de grande
interesse dos governos locais e regionais evidentemente, pois tratam de questdes e
problemas do dia-a-dia dos governos subnacionais fronteiricos, por exemplo. A
motivacao no desenvolvimento e promogao econémica, sempre presente, ndo poderia de
ser um dos eixos do FCCR. Quanto a promogédo da “Cidadania Regional” por parte dos
governos subnacionais do foro, esta comprova o processo caracteristico da transposi¢édo
da crenca na integracdo regional comercial por Estados e empresarios, para outras areas

e Seus respectivos atores.

Os trés eixos criados em 2008 possuem forte ligacdo com os objetivos
estratégicos do bloco. A integracdo produtiva, como debatemos no primeiro capitulo, é
um objetivo perseguido pelo bloco desde a sua criacéo e se tornou realidade em poucos
setores, principalmente, o automotivo. Incluir os governos subnacionais como parte
desse esforco pode trazer vantagens tanto a esses governos quanto para os ambiciosos

objetivos gerais mercosulinos, esses decididos pelos governos nacionais.

42

** Disponivel em:
http://www.mercociudades.org/descargas/documentos/Declaraciones/carta_de rio.pdf dltimo acesso
em 5 de novembro de 2011.
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As questdes fronteiricas sdo uma permanente preocupacdo dos governos
subnacionais e dos governos nacionais. Esse pode ser considerado como uma das
teméticas nas quais h&4 maior convergéncia na priorizacdo por parte de governos
subnacionais (em especial os fronteiricos) e nacionais mercosulinos. Entretanto, como
veremos no Ultimo capitulo, € uma das areas nas quais 0s governos locais possuem mais

reclamacdes quanto a falta de mecanismos mais sofisticados de integracdo no Mercosul.

A promoc¢ao da camada “Cidadania Regional” ¢ um eixo que acaba por incluir
uma grande quantidade de questfes, desde a promocao de um sentimento de Cidadania
Mercosulina até a promog¢do do intercambio cultural e da promocdo de politicas
publicas sociais. Um exemplo é a atuacdo do eixo na incorporagdo do conceito
de”Trabalho Decente” da Organizagdo do Internacional do Trabalho por parte do

Mercosul, durante a Presidéncia Pro Tempore Brasileira no Mercosul de 2008.**

A perspectiva de que 0s governos subnacionais teriam papel fundamental na
promocdo de uma identificacdo do cidaddo comum com o Mercosul, €, portanto, como
um ator fundamental na promo¢do de uma cidadania mercosulina, a exemplo da
cidadania europeia. Essa perspectiva esta fortemente presente nessa concepgao de eixo
tematico e tem fundamentacdo nos conceitos de subsdiariedade e proximidade que

tratamos no primeiro capitulo.

Os objetivos dos trés eixos centrais, bem como suas prioridades e estratégias de
acdo nos remete as principais preocupacGes e demandas dos Governos Nacionais.
Devemos destacar também que a representacdo dos governos subnacionais é feita por
meio de bancadas nacionais e com a presenca e sob a articulacdo de membros do
executivo federal brasileiro, no caso da bancada brasileira. Ou seja, o governos
subnacionais sdo escolhidos e organizados diante de uma ldgica de representacdo

nacional no foro.

A férmula transversal e multilateral do Mercocidades ndo foi transposta ao
FCCR, que se formou de maneira mais préxima as instancias superiores do processo de
integracdo regional mercosulina. Outro fator interessante a ser destacado € a lideranga

de d6rgéos do governo federal brasileiro na bancada brasileira do foro, o que nos leva a

* para maiores informagdes consultar http://www4.planalto.gov.br/saf-fccr/fecr-mercosul/brasil-italia/
Ultimo acesso em 24 de junho de 2012.
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crer que os interesses nacionais, definidos no nivel federal de governo, tem influéncia
sobre os projetos e decisdes do foro. Sendo assim, resta-nos duvidas se o foro teria
alcancado seu propalado objetivo de confirmar-se como um espacgo de representacao e

incluséo ativa dos governos subnacinais no processo decisério mercosulino.

Entretanto, a instalacdo do foro foi comemorada como mais um passo do
Mercosul rumo a consolidacéo e democratizacao, de forma que poderia promover uma
maior legitimidade e capilaridade nas politicas do mercado comum. Além disso, esse
novo 6rgdo veio a legitimar as acdes desenvolvidas pelos governos locais no ambito do
Mercosul. No entanto, vimos que apesar de contribuir para um maior accountabilty,
como destacado por Marcelo de Almeida Medeiros (2008), dificilmente poderiamos
falar de democratizacdo do processo de integracdo regional, como debatemos no

primeiro capitulo.
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CAPITULO 3 - DISTENSAO E CONVERGENCIA: OS GOVERNOS NACIONAIS E
A INSTITUCIONALIZAGAO DA PARADIPLOMACIA NO MERCOSUL

Tratamos no segundo capitulo inser¢do dos governos subnacionais locais em
instancias institucionais regionais que tratamos até agora, primeiramente na sua forma
de rede de cidades, depois de reunido especializada, e, por fim, foro consultivo. Neste
terceiro capitulo trataremos de um processo paralelo, mas intimamente ligado a esse.
Trataremos da forma como se deu a interacdo entre 0s governos locais brasileiros e o
governo federal de meados da década de 1990, mais especificamente 1995, até a

presidéncia pro tempore brasileira no Mercosul e no FCCR em 2008.

Desde a sua concepg¢do, em meados dos anos 1990, essas politicas nacionais séo
enderecadas principalmente a atuacdo dos governos subnacionais no plano da integracao
regional, e sobre ela exerceram importante influéncia. As politicas nacionais foram
desenvolvidas em resposta a coincidéncia do interesse do Estado em aprofundar os lacos
de integracdo regional mercosulina e da disposi¢do dos governos locais em também o

fazer.

Sendo assim, as perguntas secundarias da nossa pesquisa que guiam o presente
capitulo sdo: de que forma interagem o Governo Federal e as unidades federadas no
tocante as relacBes internacionais, em especial no que diz respeito a integracao
regional? Em que medida o governo central se ocupa de incentivar ou constranger essas

iniciativas paradiplomaticas no Mercosul?

As duas perguntas relacionam-se com nosso objeto central de pesquisa ao passo
que as principais politicas nacionais de promoc¢do da atuacdo internacional de governos
locais surgiram como propostas de insercdo desses atores no processo de integracao
regional. Veremos adiante que essas politicas evoluiram desde os anos 1990, e hoje

possuem um escopo maior de atuacdo e de oportunidades aos governos subnacionais.

O nosso interesse por essas questdbes nos remete a fazer mais do que
simplesmente relatar as politicas empreendidas pelo governo federal no sentindo de
promover, regular e institucionalizar em nivel federal a atuacdo internacional dos

governos locais. O desafio de compreender a ligacao dessas politicas com a evolucao da
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contribuicdo subnacional ao Mercosul nos leva ao desvendar sua origem e 0 processo

pelo qual foram formuladas e aplicadas.

Para tanto, trataremos da forma como o governo nacional percebe e promove o
que podemos chamar de cooperacdo internacional descentralizada. De acordo com
Mariana Dessoti (2009) e Maria del Huerto Romero (2004), o conceito de cooperacao
descentralizada tem origem no programa de cooperacdo para o desenvolvimento da
Unido Europeia. Programa com o objetivo de promover o desenvolvimento de regides
menos desenvolvidas do planeta por meio da interacdo de suas sociedades com

institui¢Oes das sociedades dos paises membros da UE.

Para a UE, nesse perfil de cooperacdo busca utilizar-se das capacidades de
interacdo e promogdo ao desenvolvimento das sociedades civis e suas organizagdes na
promocdo ao desenvolvimento. Sendo assim, essa seria uma forma de aproveitar as
capacidades técnicas e organizacionais da sociedade civil em geral na cooperacao para a
promocao do desenvolvimento de regides mais pobres do planeta, como Asia, Africa e
Caribe. Foi nessas regides com as quais teve inicio o programa de cooperagdo
descentralizada da UE. *°

A UE inclui, dentre esses possiveis parceiros da sociedade civil as chamadas
“Entidades Publicas Municipais” (incluindo ai os governos municipais). Portanto, o
programa da UE para a cooperacdo descentralizada para o desenvolvimento contribui
com nossos objetivos em duas frentes principais. A primeira frente é conceitual, ao nos
fornecer o conceito de cooperacdo descentralizada e sua aplicacdo, na qual 0s governos
subnacionais possuem uma forte relevancia. A segunda é na qual associa 0s governos
locais aos demais atores sociais na promogdo da cooperagdo internacional

descentralizada.

Levando-se em consideragdo que 0s programas de cooperacdo da Rede Urb-al
fazem parte desse esforco de promover a cooperacdo descentralizada, podemos
compreender a importancia dessa perspectiva ao passo que essa rede foi importante
como modelo no qual as Unidades Tematicas do Mercosul se inspiraram. Ou seja, a

interacdo entre governos e sociedade civil como uma importante via a promogao ao

** para maiores informacdes, ver a pagina do programa de cooperacdo descentralizada da Unido
Europeia http://europa.eu/legislation summaries/other/r12004 pt.htm. Ultimo acesso em 12 de maio
de 2012.
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desenvolvimento e a inclusdo desses atores de maneira combinada faz parte da

concepcao original de cooperacao descentralizada.

No presente capitulo buscaremos apresentar um breve panorama acerca da
dindmica estabelecida acerca das iniciativas de cooperacdo descentralizada dos
governos subnacionais locais brasileiros, em especial na sua interagdo com o Estado.
Sendo assim, trataremos da forma pela qual o Governo Federal atuou no sentido de
integrar as acOes de cooperacdo descentralizada as suas prioridades e estratégias em

Politica Externa.

A perspectiva de cooperacdo descentralizada é adequada a concepcao de
instrumentalizar-se a atuacdo de governos subnacionais e outros atores da sociedade
civil na consecuc¢do de determinados objetivos em termos de politica exterior. No caso
da UE, a aproximacgdo com regides estratégicas por meio da coopera¢do com governos e
agentes sociais, bem como a difusdo de valores europeus como, por exemplo, a
economia social de mercado, foram objetivos para 0s quais a cooperagdo

descentralizada teve importante contribuicéo.

Para analisarmos a dindmica da interacdo entre governos locais e governo
federal brasileiro, faremos uma breve andlise do federalismo brasileiro e das
consequéncias do mesmo para 0s governos locais. Mapearemos a influéncia da evolugéo
da condicdo dos governos locais como unidades federadas na sua atuacao internacional

e de que forma essa condicdo influencia na relacdo com o governo federal.

Com base nessa evolucdo do federalismo brasileiro, analisaremos as bases sobre
as quais se desenvolveram as primeiras politicas federais para atuacdo dos governos
subnacionais brasileiros, bem como seus objetivos e suas principais caracteristicas. Em
seguida tracaremos a evolucdo institucional e de objetivos e estratégias dessas politicas
com a transicdo do Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso para o do
Presidente Luiz Inécio Lula da Silva.

Ao final faremos um breve balanco sobre essas politicas e sua contribuigdo ao
desenvolvimento das atividades internacionais dos governos subnacionais, em especial,

no ambito do Mercosul.



100

Para tanto, faz-se necessario o que consideramos por cooperacao descentralizada
e esclarecer que critérios utilizaremos para definir o que tratamos de “Sul” e “Norte”.
No tocante as dimensbes Sul e Norte, trataremos como Norte 0s paises-membros da
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), excetuados
Chile e Meéxico. A exclusédo dos dois se da diante da perspectiva brasileira de agrupa-los
no grupo dos paises emergentes com 0s quais hd uma politica de integracdo e
cooperacao “Sul-Sul”. Considerando para isso, a centralidade da perspectiva brasileira

para nossa pesquisa.

A importancia nesse tipo de analise estid na necessidade de avaliar-se a forma
como 0s governos ndo centrais vém conduzindo seus projetos de cooperagédo
internacional, tendo em vista sua crescente atuacdo. Para isso, entretanto, ndo podemos
deixar de verificar a forma pela o governo central, por meio do Ministério das Relacdes
Exteriores e da Presidéncia da Republica, tem lidado com essas atividades. Importante
destacar que podemos considerar que a forma como o governo federal o tem feito revela
0 qudo pronto o Estado estd para encarar a realidade que se afirma desde o final do
século vinte, no qual a fluidez das relacGes internacionais tem as feito escapar da rigidez

das tradicionais estruturas do Estado, e no Brasil, do Governo Federal.

Para compreendermos de que forma o Governo Federal e suas principais
instituicGes responsaveis pela conducdo das relacbes exteriores lidam com a cooperacéao
internacional descentralizada analisaremos como se da essa e como o MRE e
Presidéncia da Republica a institucionaliza. Outro importante aspecto a ser tratado é a
forma como essas duas instancias lidam com a Cooperacdo Norte-Sul e Sul-Sul e as
diferenciam, de maneira a posicionar o pais como “receptor” ou “prestador” de
cooperagdo, por vezes, ignorando um entendimento mais amplo e sofisticado de

cooperacéo de via-dupla.

O Brasil apresenta-se hoje como um membro ativo de diversos programas e
projetos de cooperacdo internacional protagonizada por agentes publicos nao-centrais,
em especial agéncias governamentais e governos subnacionais. Apesar de recorrentes
dificuldades encontradas por esses governos, como, por exemplo, a falta de recursos
financeiros e humanos, informacdo adequada e dificuldade de mesurar resultados no
curto prazo. Entre os empecilhos podemos destacar as limitacGes legais e as formais

encampadas pelo governo federal, que podem converter-se em desincentivos e
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repreensdes ou apoio e suporte dependendo dos interesses definidos pelas diretrizes das

burocracias do MRE e da Presidéncia.

E importante destacar, entretanto, que governos estaduais e locais, normalmente,
desenvolvem suas agdes internacionais a margem da legislacéo e da institucionalizacéo
desenvolvida pelo governo central para tal, de forma a atender seus interesses sem
maiores complicacdes. Diante desse cenario, autores como José Blanes Sala (2004) e
Tatiana Lacerda Prazeres (2004) consideram ser fundamental uma reforma
constitucional que reconheca a paradiplomacia como uma dimensdo das relacOes

internacionais brasileiras, retirando a exclusividade do executivo federal nessa area.

A solucdo apresentada, entretanto, difere da proposta pelos principais 6rgaos
responsaveis pelas Relages Exteriores no Executivo Federal. Para esses atores centrais,
0s governos subnacionais devem atuar de maneira subsidiaria e articulada com o
governo federal, de forma a se tornarem em mais um ativo da Politica Externa
Brasileira. Para esses setores, essa atuacdo coordenada e consertada traria beneficios
mUtuos, ao passo que permitiria uma sinergia entre as necessidades de suporte técnico e
direcionamento dos governos subnacionais locais e uma conformidade da atuagio
desses com as prioridades da Politica Externa Brasileira. Trataremos desse argumento

com maior atencdo adiante.

O entendimento de que em uma cooperacdo Norte-Sul as experiéncias
provenientes do Sul, no caso, do Brasil, poderiam ter utilidade e serem de grande valor
aos parceiros do chamado “mundo desenvolvido” ndo ¢ considerada pelos programas
oficiais federais de incentivo a cooperacdo descentralizada, bem como o aproveitamento
das experiéncias de paises do chamado “Sul” ndo ocorreria. Essa visdo € evidenciada
pela propria estrutura da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relacbes
Exteriores, que considera que a cooperacao técnica ou é recebida (de paises do Norte)

ou prestada (por paises do Sul).

Essa compartimentacdo é distoante da contemporanea atuacdo dos governos
subnacionais e das agéncias e estruturas ndo-centrais que realizam projetos de
cooperacdo. Sabe-se que a experiéncia brasileira em setores como biocombustiveis néo
sdo Uteis somente aos paises emergentes ou em desenvolvimento, mas também a

parceiros do chamado mundo desenvolvido. Podemos destacar experiéncia de governos
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locais brasileiro em diversas areas foram debatidas e adaptadas por governos
subnacionais de outras regifes, como podemos ver no caso de S&o Paulo, que

trataremos adiante no capitulo quatro.

Para compreendermos sobre que bases se da o desenvolvimento da cooperacdo
descentralizada no Brasil, é bastante relevante que debatamos, mesmo que brevemente,
a evolucédo do federalismo brasileiro. Processo esse, que culminou com o atual sistema

federal trino e de forte descentralizacdo na prestacdo de servigos publicos.

3.1 O federalismo trino brasileiro e as bases para a cooperacdo federativa nas

relagdes internacionais brasileiras

Segundo Aspasia Camargo (1993), o federalismo contemporaneo, fortemente
inspirado pelo modelo norte-americano, pode ser entendido como o modelo mais
moderado de organizacgdo de Estados na contemporaneidade, uma vez que compreende
um sistema no qual as responsabilidades e poderes estdo descentralizados de forma a

serem compartilhados entre o governo central e as unidades federadas.

Os Estados federais, entretanto, formam-se de diferentes formas. Alvaro Chagas
Castelo Branco (2009) apresenta que de acordo com essas formas, as federacdes podem
ser resumidas em duas grandes tipologias. A primeira diz respeito aquelas federacdes
formadas por meio de um processo no qual estados independentes reinem-se em uma
associacdo e posteriormente em confederacdo, que vem a formar uma federacao; essa
categoria seria 0 que o autor caracteriza de federacdes de formacdo centripeta. Nessa
categoria temos como importantes exemplos os Estados Unidos da América e a

Republica Federal da Alemanha.

Segundo o autor, a segunda grande tipologia trata daqueles estados que em sua
origem, eram unitarios, e que passaram por um processo de descentralizacdo politica de
forma a gerar um Estado federal. Como exemplos, podemos apresentar Republica
Federativa do Brasil, Republica Argentina e Estados Unidos do México.

O sistema federativo brasileiro foi instituido pela primeira vez por meio de

decreto primeiro de 1889, que converteu as provincias do periodo imperial em estados-
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membros da nascente republica federal brasileira (BUENO, 2005). Carmem Nunes
(2005), em seus estudos acerca da paradiplomacia estadual galcha, retoma que a
Constituicdo de 1891, inspirada na norte-americana, define claramente os poderes e
responsabilidades da Unido, deixando aos governos estaduais responsaveis pelos
remanescentes. Aos governos estaduais era permitido contrair empréstimos, e até

mesmo estabelecer impostos sobre importaces®.

De acordo com a autora, a forte descentralizacdo e o crescente poder das
oligarquias regionais permitiu acbes como a formacdo de forcas policiais com
caracteristicas de forgas armadas, representacdes no exterior, e burocracias regionais
com denominagdes de “negdcios da Guerra” e “negocios do exterior”. A autora destaca
nesse processo a atuacdo de governos de estados como Ceard e Sdo Paulo. Esse ultimo
especialmente motivado pelos movimentos do mercado internacional do café e a

necessidade de nele intervir para garantir os interesses da elite econdmica regional.

Na primeira década do século XX, essa primeira experiéncia federalista acabou
por se consolidar sob as fortes oligarquias regionais e seus acordos com 0 governo
central. No entanto, o sistema federal brasileiro foi suspenso ou enfraquecido pelos
regimes autoritarios centralistas que sucederam a Republica Velha, que impediram o
pleno desenvolvimento desse sistema. A reforma constitucional de 1926 é um primeiro
momento no qual se garante a Unido maior poder de intervencdo sobre os governos

estaduais.

Mesmo quando ndo suspenso formalmente, como ocorreu durante o periodo da
ditadura militar, no qual formalmente o pais permanecia uma republica federativa, o
centralismo do poder do executivo federal e a auséncia de elei¢fes para a escolha dos
chefes dos executivos estaduais — nomeados pelo governo federal — fizeram o pais
excessivamente centralista. Sendo assim de dificil reconhecimento como uma

federacéo.

E importante destacar, entretanto, que até a constituicio de 1988, o Brasil era
formado por uma republica na qual apenas os estados eram unidades federadas, o que
caracteriza uma federacgéo de dois niveis (Unido e estados). Apos o reconhecimento dos

municipios como unidades federadas na referida constitui¢do, o Brasil passou a ser uma

46 . . .
Esses impostos poderiam ser cobrados, apesar de sua renda ter de ser revertida ao governo central.
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das poucas federacdes trinas do mundo, na qual ndo ha subordinacgéo entre as diferentes

as unidades federadas.

Sendo assim, a chamada Constituicdo Cidada de 1988 definiu a federacdo
brasileira como sendo composta por Unido, estados e municipios, que dividem a
responsabilidade de empreender politicas publicas em &reas como salde, educacgéo,
transporte, saneamento basico, assisténcia social, seguranca, defesa, relacbes exteriores,
etc. A divisdo da responsabilidade sobre as politicas puablicas nas mais diversas areas
sdo regulamentadas de acordo com as competéncias legais de Unido, estados e
municipios. No caso das Relacdes Exteriores, a competéncia é formalmente do Governo
Federal, mais especificamente, da Presidéncia da Republica e Ministério das Rela¢bes

Exteriores.

Podemos destacar como inegaveis exemplos no processo de descentralizagdo de
politicas publicas os da area da salde, no qual o Sistema Unico de Sadde é referéncia
internacional no que tange a descentralizacdo ao atendimento a satde nos trés niveis de
governo, de acordo com suas competéncias e possibilidades. Descentralizagdo essa que
terd consequéncias sobre a agenda de atuacdo internacional dos governos subnacionais,

como veremos no proximo capitulo.

Ao analisar o federalismo brasileiro, Aspasia Camargo (1993) apresenta que a
constituicdo de 1988*' fez dos municipios os principais responsaveis por implementar
politicas puablicas, sob a justificativa de estes estarem mais proximos das demandas
locais especificas, proporcionando maior eficiéncia de tais politicas e 0 melhor emprego

dos recursos publicos.

Esse processo de descentralizacdo no desenvolvimento e implementacdo de
politicas publicas, e a transformacédo dos governos locais em instancia imprescindivel ao
sucesso de tais politicas transformou a realidade dos governos locais, conferindo-lhes
uma crescente importancia. Ao mesmo tempo e em consequéncia disso, houve um
acumulo de responsabilidades, em um panorama de baixa disponibilidade de recursos
financeiros, esses centralizados na esfera federal, por conta das responsabilidades deste

como servico da divida e a fragil estabilidade macroeconémica.

" “Art. 18 - A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicdo.”
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)
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Ainda de acordo com a autora, essa realidade caracteristica dos anos 1980 e
1990, em especial no que tange aos governos de localidades de menor porte e de regides
de baixo desenvolvimento econdmico, 0 que tornou esses governos locais bastante
dependentes dos repasses federais para atender a alta expectativa popular sobre o regime
democratico e as determinacdes constitucionais de 1988, desenvolvidas de forma a

proporcionar uma rede de protecdo social a ser universalizada no pais.

O panorama, que se apresenta como resultado dessa nova realidade de acimulo
de responsabilidades e grandes dificuldades em cumpri-las, ¢ um importante fator ao
entendimento do processo de inser¢cdo internacional dos municipios na
contemporaneidade. Essa tese é corroborada pela importante incursdo internacional dos
municipios brasileiros em busca de financiamento internacional as suas atividades por
toda a década de 1990.

A dimensdo federativa tem fundamental importancia no entendimento das
politicas nacionais para a atuacdo internacional dos governos subnacionais. 1sso se da ao
passo que elas foram desenvolvidas sobre o argumento de articulagéo e aproximacao
entre os diferentes entes federados e o governo federal. Fica evidenciada assim, o que se
denominou, desde os anos 1990, como diplomacia federativa (DINIZ, 2008), e que
fundamentou concepcBes e politicas como a Cooperacdo Internacional Federativa,

caracteristica do Governo Luiz Inécio Lula da Silva.

O autor apresenta essa proposta de interacdo baseado em experiéncias de
federacdes*® em que ha uma importante acdo conjunta entre Estado e unidades federadas
no plano internacional, mesmo que a possibilidade de estados e municipios
desempenharem papel relevante na formulacdo da politica externa seja pouco provavel.
Partindo de uma perspectiva mais radical, no tocante a importancia e as possibilidades
da acdo internacional subnacional, Kenishi Ohmae (1995, p.63) propde um federalismo
em que as unidades federadas possuam autonomia suficiente para formular politicas de
desenvolvimento e planejamento econdmico, podendo definir estratégias de acédo
internacional e fechamento de parcerias e acordos que favorecam a localidade ou regido.
Para tanto, o autor se utiliza do exemplo norte-americano, em que o federalismo permite

maior autonomia as unidades federadas na atuacdo como espaco de desenvolvimento

* lbdem 8
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econémico independente do Estado Nacional. Essa perspectiva é apontada ndo apenas

como improvavel no caso brasileiro, bem como é amplamente rejeitada.

3.2. Adaptando-se aos novos tempos

O breve panorama das relagcdes federativas brasileiras até a década de 1990
permite que nos atentemos ao processo que levou a criacdo e a formulagdo das primeiras
iniciativas de adaptar o Estado brasileiro & realidade representada pela atuacdo

internacional das unidades federadas.

Sendo assim, diante de uma perspectiva identificada com o Modelo do Ator
Racional (ALISON e ZELIKOV, 1999), o Estado deveria desenvolver determinadas
politicas que reduzissem 0s possiveis prejuizos que pudessem originar-se da atuacao
internacional de unidades subnacionais. Para isso uma possivel estratégia seria motivar
a sua institucionalizacdo na burocracia federal como forma de regula-la e resguardar a

unidade do Estado nacional frente as relacGes exteriores.

Essa alternativa corroboraria com uma perspectiva na qual todos os elementos e
recursos de um Estado devem ser canalizados por esse a consecucdo dos interesses
nacionais. Sendo assim, 0s governos locais e estaduais teriam suas atividades
direcionadas pelos 6rgdos competentes a desenvolver suas atividades de acordo com o
que podemos chamar de interesse nacional. Essa perspectiva, apesar de ndo ser
dominante, teve forte apelo nos mais diversos espagos decisdrios e pautou boa parte das
politicas nacionais para as atividades internacionais dos governos subnacionais,
colocando em debate inclusive a propriedade do termo “paradiplomacia”, ao defender

gue os mais diversos entes da federacdo devam trabalhar em conjunto.

N&o podemos afirmar, entretanto, que o objetivo do governo brasileiro quando
desenvolveu politicas federais para a paradiplomacia tivesse necessariamente a intencéo
de controlar ou constranger as atividades internacionais dos governos subnacionais.
Apesar de tentadora, essa explicacéo reducionista nos levaria inevitavelmente ao erro de
avaliacdo. O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) n&o percebia a atuagéo
subnacional como uma ameaga, ou, como um instrumento a ser utilizado ao

atendimento dos interesses nacionais no plano internacional por parte do Estado; mas
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sim como um processo autdbnomo, em parte produto do regime democratico, em

andamento ao qual o Estado deveria adaptar-se.

Na gestdo de FHC como chanceler do Governo Itamar Franco, surgiram o0s
primeiros debates acerca da questdo federativa na formulacdo e execucdo da politica
externa brasileira no Ministério das Relagfes Exteriores, 1993. Segundo Manuela
Miklos (2010) no seu estudo acerca da percepc¢do do Estado em relagcdo a atuacdo dos
governos subnacionais, esse foi o primeiro momento no qual a participacdo Luis Felipe

Lampreia (Secretario Geral do Itamaraty a época) e FHC é marcante nesse processo.

Segundo a autora, essa receptividade de ambos, Chanceler e Secretario Geral em
1993, repetiu-se quando estavam na posicdo de Presidente da Republica e Chanceler
(1995). A partir do Governo FHC, h& a formacéo da politica de Estado para a chamada
diplomacia federativa. J& em sua posse em 1995, o Chanceler Luiz Felipe Lampreia
destaca a importancia e a consolidacdo da chamada diplomacia publica, que seria
baseada na interacdo entre os mais diferentes atores da sociedade brasileira na
formulacdo da Politica Externa Brasileira (MIKLOS, 2010).

Sendo assim, a diplomacia publica seria a base sobre a qual se daria uma das
suas importantes vertentes, a diplomacia federativa. Mediante orientacdo do Presidente
da Republica, a Chancelaria deveria desenvolver uma politica de aproximagdo com 0s
governos subnacionais, em especial os estados. Essa politica teria como base a
perspectiva de que a agenda exterior desses governos viria a somar-se a agenda de
politica externa do governo federal, principal responsavel pelas relacdes exteriores
(MIKLOS, 2010).

A autora destaca que o principal objetivo inicial da politica de diplomacia
federativa seria estabelecer uma relacdo colaborativa entre o Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) e o0s governos subnacionais que desenvolvem atividades
paradiplomaéticas. Entretanto, para a autora ha indicios de que o desenvolvimento da

politica se deu em outro sentido ao ser designada ao MRE.

Sendo assim, podemos apontar para a resisténcia burocratica, oriunda do ja
famoso insulamento burocratico do Itamaraty, em oposicdo a uma percepgdo e

determinacdo receptiva por parte do Presidente da Republica e seu Chanceler.
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Ao analisarmos os sistemas de crencas que fundamentam a visdo do partido do
presidente, o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), verificaremos uma
tendéncia a ndo se valorizar a atuagéo internacional dos governos subnacionais, 0 que
fica demonstrado na relativa baixa énfase dada por seus governos locais e estaduais
nesse tipo de iniciativa. Isso fica evidenciado no trabalho de Carlos E. H. Matsumoto
(2011) ao apontar que ha um determinante politico-partidario no desenvolvimento de
iniciativas paradiplomaticas por prefeituras. Em seu levantamento, o PSDB,
diferentemente do Partido dos Trabalhadores (PT), seu principal rival na recente histéria
democratica brasileira, ndo representa um fator que favoreca a institucionalizacdo local

da paradiplomacia.

O estudo de Matsumoto (2011) aponta para a necessidade de observar-se o fator
politico-partidario no desenvolvimento de estruturas locais para atividades
internacionais. Segundo os resultados de seu estudo quantitativo, fatores como a
lideranca do governo local ser do PT, e a municipalidade estar localizada no Estado de
Sdo Paulo influenciam na probabilidade de o governo local desenvolver o6rgaos

municipais de relacfes internacionais.

Entretanto, ha o reconhecimento da relevancia das a¢6es paradiplomaticas e da
importancia de que a politica externa brasileira seja uma politica publica, da qual, mais
atores devam desempenhar importante papel. Essas crencas explicitam-se pelas
iniciativas no sentido de incluir a iniciativa privada e organizacdes civis na formulacéo
de politica externa durante o governo FHC, inclusive na propria dimensdo de

diplomacia publica.

Alexandra de Melo e Silva (1995) apresenta uma importante contribuicdo ao
entendimento das decisdes em politica externa ao apontar os efeitos das ideias e de suas
origens nas decisfes dos principais lideres da politica externa do século XX. Sendo
assim, poderiamos nos utilizar dessa metodologia como forma de entendermos de que
forma a personalidade e as ideias de FHC vieram a influenciar as suas decisdes no
sentido de promover a institucionalizacdo de uma politica federal a atuagédo
internacional dos governos subnacionais. Ndo podemos negar que a sua formagéo como
intelectual, originalmente defensor do projeto desenvolvimentista, defensor da

democracia e da descentralizacdo politica e do parlamentarismo sejam elementos que



109

nos deem pistas de seu posicionamento favoravel as iniciativas internacionais de

unidades federadas.

Segundo Cason e Powers (2006), para a compreensdo da iniciativa do governo
federal importante ater-se para uma maior importancia da Presidéncia da Republica na
formulagdo e execucéo da Politica Externa Brasileira a partir do governo FHC. O maior
peso da presidéncia na Politica Externa explica sua ingeréncia direta na forma como se
deve conformar o tratamento da questdo da paradiplomacia por parte das burocracias
federais competentes. Entretanto a proprio entendimento de que o MRE seria a entidade
competente para gerir esse processo deve ser alvo de andlise, pois se diferencia da
politica desenvolvida pelo Governo Lula.

3.3 O MRE e as limitacdes impostas aos governos subnacionais

A pergunta que fica é, porque definir o Ministério das Rela¢bes Exteriores como
responsavel por esse processo? A abordagem de Cason e Powers (2006) justificaria essa
decisdo afirmando que o referido ministério permaneceu como preponderante no
desenvolvimento e aplicacdo das politicas pubicas voltadas as relacbes exteriores,

apesar da sua importancia relativa ter declinado.

Sob a contribuicdo metodoldgica de Alexandra de Melo e Silva (1995), podemos
apontar que o fato de o Presidente FHC ter sido chanceler e de ter grande proximidade
com importantes quadros do MRE pode explicar sua confianga na conducdo do
processo de insercédo internacional dos governos subnacionais por parte da burocracia

em questao.

Entretanto, ha um outro fator que ndo podemos ignorar: o Presidente FHC
considerava que, a época, 0S governos estaduais, € ndo municipais tinham maior
importancia na paradiplomacia brasileira. Essa perspectiva, hoje, criticada e questionada
pelos estudiosos do fenbmeno, partia da percepcdo que esse tinha dos governos locais e
estaduais. Neste ponto, a abordagem cognitiva nos fornece importante ferramental para
compreender de que forma a percepcdo e o nivel de informag&o do presidente acerca da
realidade desses governos em sua atuagao internacional o levou a moldar a politica por

ele criada. Em entrevista dada a Roberto Pompeu de Toledo no livro “O Presidente
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segundo o socidlogo” (1998), o presidente FHC defendeu a importancia da atuacdo dos
governos estaduais e a comparou com 0 modelo norte-americano, afirmando inclusive
que essa realidade teria gerado certa rejeicdo por parte do Itamaraty, pois estaria
rompendo com o monopolio do governo central. A énfase nos governos estaduais
permitiu considerar que a estrutura do MRE, e seus escritorios regionais, ligados
indiretamente as burocracias estaduais, teriam capacidade de se articular com as

principais iniciativas paradiplomaticas.

Podemos entender que, como parte do processo de consolidacdo dessas
iniciativas e sua projecédo, por decisdo do Presidente da Republica FHC, em 1997, foi
criada a Assessoria de RelagGes Federativas (ARF) do Ministério das Relagdes
Exteriores, considerada como a primeira tentativa institucionalizada de promover a
integracdo entre governos locais e governo federal no plano das relac@es internacionais
(DANIEL 2002)*. Sendo assim, a compreenséo dos resultados obtidos pelas politicas
federais desenvolvidas desde 1997, na tentativa de integrar as politicas locais de atuacao

internacionais com os interesses da Politica Externa, mostra-se de grande relevancia.

O surgimento da ARF em 1997, e, a designacdo dos oito escritdrios regionais do
MRE para o desenvolvimento de atividades sob suas orientacdes, responsaveis pela
articulagdo do MRE com o0s governos locais e regionais e com a sociedade civil
organizada, proporcionou ao referido ministério os instrumentos necessarios para
acompanhar as iniciativas internacionais das municipalidades e estados, como aponta o
Consul Marco C. M. Daniel (2002, p. 45). Segundo o diplomata, essa estrutura é
desenvolvida como uma maneira de acompanhar o crescimento dessas atividades,
identificada como uma tendéncia consolidada. Vigevani fundamenta a afirmacdo do
consul por meio de uma constatacdo das motivacOes da criacdo dessas primeiras

politicas.

em virtude de adaptacbes institucionais [...], no caso do Brasil
parece surgir a oportunidade de compatibilizar a manutencdo do
papel do Estado nacional no campo da politica exterior com uma
acéo efetiva das esferas subnacionais (Vigevani, 2006, p. 13)

* coénsul Marco César Moura Daniel, Chefe de Gabinete da Agéncia Brasileira de Cooperagdo do
Ministério das RelagGes Exteriores
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Sendo assim, podemos entender que o Estado brasileiro desenvolveu politicas
para adaptar-se as iniciativas internacionais dos governos subnacionais, considerando-as
inevitaveis, e de tendéncia a consolidacdo desde os anos 1990, podendo assim,
promover uma compatibilizacdo da atuacdo internacional dos governos subnacionais
com os interesses do Estado nacional (VIGEVANI, 2006, p.13).

A atuacdo do Ministério das Relacbes Exteriores distou, de certa maneira, das
motivacdes que levaram o Presidente FHC a promover a formalizacdo da politica por
meio da criacdo da Assessoria de Relacbes Federativas e a criacdo dos escritorios

regionais do referido 6rgéo.

Ao assumir a responsabilidade de incentivar e coordenar as atividades
internacionais dos governos subnacionais, 0 MRE passou a atuar de maneira a regula-la
e ordena-la de acordo com aqueles que considerava serem os interesses da Politica
Exterior Brasileira. Segundo entrevistas conduzidas por Manuela Miklos (2010) com
diplomatas, partes importantes do corpo diplomatico percebiam a paradiplomacia como

uma ameaga e ndo como uma agao complementar.

Os governos estaduais e locais que procuravam o ministério e busca de auxilio
na formulacdo e consecucdo de iniciativas internacionais, recebiam como resposta
orientacbes consideravelmente conservadoras e limitantes das possibilidades as quais
poderia ter acesso. Sendo assim, a burocracia do referido ministério utilizava-se do seu
prestigio e conhecimento para no cumprimento de uma politica determinado pela
Presidéncia atender as suas perspectivas acerca das relacGes exteriores brasileiras. 1sso
se deu por meio da recomendacdo a governos locais e estaduais que a procuravam a
buscar uma atuacdo prioritariamente subsidiaria a desenvolvida pelas burocracias da

esfera federal nas relagdes exteriores brasileiras.

Como explicar esse fendmeno? A abordagem de Cason Powers (2006) talvez
possa ser interessante ao demonstrar o carater de permanéncia no tocante a preservagao
do predominio do MRE na formulacdo e execugdo das RelagBes Internacionais
Brasileiras. Mas sera que o entendimento de que o MRE permanecia como principal
responsavel pelas relacdes exteriores justifica a acdo do referido ministério ao buscar
limitar a acdo internacional dos governos locais e estaduais que o procuravam em busca

de auxilio para tal?
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Neste caso, as criticadas abordagens do jogo burocratico podem trazer uma
explicagdo plausivel. Por mais que o Chanceler Luis Felipe Lampreia a época
manifestava-se favoravel a incursdo dos governos subnacionais ao plano internacional, e
louvava a iniciativa da Presidéncia em promover sob a responsabilidade do MRE a
estruturacdo da coordenacdo das atividades paradiplomaticas e a esfera federal, a
burocracia sob o seu comando imprimiu de maneira decisiva suas crengas e interesses

coletivos na hora de atender aos governos locais e estaduais.

O MRE defendera de maneira intransigente a subsidiariedade das acOes
paradiplométicas em relagdo as relacfes exteriores promovidas pelo governo central. A
ponto de recomendar a todos os governos da federagdo que o procuravam a desenvolver
projetos de cooperacdo com governos subnacionais de Estados com os quais o Brasil ja
possuia esses acordos, esbocando até mesmo a instrumentalizacdo da acdo

paradiplomaética a consecucdo dos interesses da politica externa brasileira.

E fato que a atuacdo da ARF, bastante profissionalizada e de alto nivel,
reconhecidamente comum ao MRE no desenvolvimento de suas atividades, foi
responsavel por orientar os governos locais e estaduais quanto as limitacOes legais e
institucionais de sua acdo, bem como orientaram a esses governos a se utilizarem de
arcaboucos legais ja existentes para a consecucdo dos objetivos desses governos no
sentido de promover seus interesses no plano internacional (BOGEA FILHO, 2001;
MIKLQOS, 2010; LESSA, 2002).

O MRE certamente colaborou com o alcance de objetivos de muitos governos
subnacionais, mas em sua assessoria empreendeu uma forte marca conservadora se
comparada aos parametros da paradiplomacia brasileira. Ao ndo recomendar, por
exemplo, o fechamento de acordos com governos e instituicdes estrangeiras por
considerar que a validade juridica desses era nula. Excetuaram-se 0s casos em que havia
tratados e acordos entre o Brasil e o governo nacional estrangeiro, que oferecem um
arcabouco juridico valido ao direito internacional para o estabelecimento de politicas de
cooperagdo. Talvez estejam nesse procedimento as origens dos acordos firmados pelo

Brasil para a cooperacdo descentralizada durante o Governo Lula.

A iniciativa do Governo FHC de incluir a paradiplomacia na pauta das relagdes

exteriores do Brasil é louvavel, e, sua institucionalizacdo com a dotagdo de uma
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estrutura formal e burocratica para tal € um avanco consideravel, e com poucos
paralelos durante a década de 1990. Entretanto, a sua alocacdo como responsabilidade
do MRE trouxe fortes limitacbes no que tange a limitada estrutura do préprio
ministério, a sua capacidade de articulacdo, em especial, no que concerne aos governos
locais, e a sua conservadora perspectiva acerca da paradiplomacia. Essas falhas estdo
diretamente ligadas ao processo decisorio que encaminhou o desenvolvimento dessa
politica, que, apesar de seus erros e limitacBes, apresentou-se como um avanco inegavel
no sentido de promover uma primeira tentativa de articular a Unido e as unidades

federadas nas suas relacdes exteriores.

Outro interessante exemplo é do governo estadual de Santa Catarina, que ao
buscar auxilio do Ministério das Relacdes Exteriores as suas atividades
paradiplomaticas, mais especificamente no fechamento de um acordo de cooperacao
com um governo estrangeiro, foi desaconselhado a fazé-lo pelo fato de o estado ndo ter
a prerrogativa de fechar acordos de cooperagdo sem o arcabouco legal de um tratado
internacional. Ao invés do prometido incentivo e assessoria internacional do Ministério
das Relagdes Exteriores, 0s governos que o procuram podem acabar por deparar-se com

uma espécie de fiscalizacdo (LESSA, 2002).

Uma importante evidéncia da articulacdo possivel sob a diplomacia federativa
foi a participacdo brasileira na Segunda Conferéncia das NacGes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat 11). Segundo Ana C. Mauad (2011), a conferéncia,
bem como suas reunides preparatdrias e os comités estabelecidos para sua atualizacdo e
reforma tiveram importante participacdo dos governos locais. Essa participacdo deu-se
em articulacdo com uma série de representantes de setores da sociedade civil e com o

MRE, em uma clara comprovacao de algumas ideias por nés debatidas.

Os governos subnacionais locais tiveram importante papel ao contribuir com a
inclusdo agentes da sociedade civil organizada nas negociagcdes da Habitat 1l. Essa
incluséo pode ser tida como evidéncia da capacidade dos governos locais em promover
a incluséo de outros atores nas relagdes internacionais, assim como o faz na integragéo

regional.

Em primeiro lugar, podemos destacar o funcionamento do mecanismo da

diplomacia publica, e de uma das suas vertentes, a diplomacia federativa. No caso
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estudado pela autora, houve de fato, uma contribuicdo dos governos locais e de outros
atores nas relacGes exteriores. Podemos verificar também uma inclusdo dos atores
subnacionais nas relacdes exteriores por meio de tematicas contemporaneas, dentre

aquelas denominadas como as denominadas novas agendas das relac@es internacionais.

Apesar de ndo estar diretamente ligada ao Mercosul, o exemplo da diplomacia
federativa desenvolvida em torno do debate dos assentamentos humanos é de grande
importancia. Ele demonstra a predisposicdo da diplomacia brasileira aceitar, e até
mesmo encorajar, a atuacdo de outros atores nas relacGes exteriores brasileiras de
maneira complementar, em especial, em temas sobre os quais a diplomacia ndo tem
total dominio. Ou seja, a percepcao de que 0s governos subnacionais podem representar
uma ativo das relacGes exteriores brasileiras e contribuir para que se atinjam 0s

objetivos da Politica Externa Brasileira.

Essa perspectiva é claramente consonante com a proposta da diplomacia
federativa de instar os governos subnacionais a direcionarem seus esforcos e atividade
internacionais para a o Mercosul. Os governos subnacionais, que como Vimos
anteriormente, ja& manifestavam esse interesse de ser parte do processo de integracdo
parte, foram bem-vindos em suas iniciativas voltadas a cooperacdo e a aproximacao

dentro dos paises do Mercosul.

Sendo assim, a iniciativa dos governantes locais de algumas das principais
cidades mercosulinas pode ser considerada uma consequéncia da transposicdo da
integracdo regional politico-econémica de nivel nacional para outras agendas, niveis de
governo, e atores da sociedade civil. A atuacdo do MRE em direcionar 0s governos
subnacionais a desenvolver parcerias nos paises do Cone Sul pode ser considerada
como o reconhecimento da importancia que esses atores tem como parte do esforco de
aprofundar a integracdo. Ou seja, as atividades paradiplomaticas poderiam ser
consideradas uma ameaga caso nao estivessem circunscritas as agendas e parceiros

considerados adequados pelo MRE.

Essa realidade alterar-se-4 consideravelmente com o Governo Lula que
empreendera uma politica diferente na articulagdo entre unido e unidades federadas,
dando maior énfase aos governos locais e ao papel da Presidéncia da Republica na

articulacdo com estados e municipios.
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3.4 A Cooperacdo Internacional Federativa

Michael Keating (2005) apresenta um modelo do que chamaremos de Relagfes
Internacionais Federativas, na qual o Estado e suas unidades federadas trabalhariam em
conjunto na consecucao das atividades internacionais. A proposta é baseada na ideia de
promover o comprometimento das unidades federadas com a Politica Externa, por meio
da interacdo entre os diferentes niveis de governo no debate e definicdo da Politica

Externa nacional®

. O proposto por Keating (2005) ndo corresponde a realidade das
relacGes internacionais do Brasil, apesar de apresentar uma alternativa a contradicao
entre o sistema federativo centralizador e a iniciativa internacional subnacional.
Podemos afirmar que de certa forma, a diplomacia publica e sua vertente da diplomacia
federativa teriam como referéncia uma proposta como a de Keating, apesar da sua

complexa e limitada aplicacéo.

No sentido do apresentado por Keating (2005), o governo brasileiro propds em
2003, o conceito de Cooperacéo Internacional Federativa, que trata de um conjunto de
politicas do governo federal no sentido de promover e coordenar a atuacdo das unidades
federadas no plano internacional, de maneira a estabelecer acordos de cooperagédo
internacional e dando suporte a esses em negociacfes internacionais (TREVAS,
CUNHA, KLEIMAN, 2006). A Cooperacao Internacional Federativa é a proposta na
tentativa de promover as Relagdes Internacionais Federativas mais proximas da acdo
conjunta internacional das unidades federadas e do Governo Federal. Mesmo que seja
considerada bastante limitada por autores como Gilberto M. A. Rodrigues (2008), que
defende maior autonomia dos municipios em sua acao internacional, e a possibilidade

de que alguns desses chegaram a desenvolver sua prépria politica externa.

Uma importante transformagdo derivada desse processo de criagdo da
Cooperacao Internacional é a transferéncia de responsabilidade do &mbito do MRE, para
a Presidéncia da Republica na articulacdo e coordenacdo das relagfes internacionais
federativas. Segundo Manoela Miklos (2010), a estrutura desenvolvida a partir dos

escritdrios regionais do MRE perdeu sua agenda propositiva durante o Governo Lula

>0 Keating (2005) apresenta essa proposicdo ao apresentar modelos federativos em que essa interagdo é
possivel como Espanha, Alemanha, Bélgica e Canada.
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(2003-2009), funcionando principalmente, como um interlocutor entre 0 ministério e 0s

governos estaduais.

O conceito de Cooperacdo Internacional Federativa estd centrado no
fortalecimento da estrutura federativa do Estado nacional, onde a mobilizacdo e
coordenacgdo entre as esferas de governo em torno das diretrizes da politica externa
tornam-se um recurso importante ndo somente para a estratégia de insercdo do pais no
cenario internacional, mas como um fator de promocdo de desenvolvimento dos
governos subnacionais (TREVAS, CUNHA, KLEIMAN, 2006).

A tentativa de aproximacdo entre municipios e Governo Federal se deu de
maneira mais importante a partir da criacdo do Comité de Articulacdo Federativa criado
em 2005 por iniciativa do governo federal em parceria com organizagoes
representativas de governos locais para a melhor gerir as propostas de Cooperacao

Federativa, e, dentre essas, a de Cooperacdo Internacional Federativa.

A Cooperacdo Federativa faz parte de um processo no qual, governos locais e
Estado buscam estabelecer maior contato para o desenvolvimento de politicas publicas.
Podemos destacar nesse processo Cooperacdo Internacional Federativa, que busca gerar
um consenso entre as relacfes entre Governo Federal e governos locais nas relacdes
internacionais, sendo, portanto, uma vertente daquela. E importante destacar que a
Cooperacdo Federativa foi criada sob a articulagdo da Secretaria de Relagdes
Institucionais da Presidéncia da Republica, bem como o esta a Cooperacgéo Internacional
Federativa (BRIGAGAO, 2006).

Os orgdos da estrutura do governo federal defendem que os governos
subnacionais devem compor as iniciativas da politica externa empreendidas pela
diplomacia, por meio de uma participacdo de complementaridade e de subsidiariedade
as acdes conduzidas pelo governo federal no plano internacional, como o apresentado
pela Cooperagdo Internacional Federativa. Retomando o debate acerca das limitagdes
legais & atuacdo internacional de municipios no Brasil, essa perspectiva de
complentariedade e subsidiariedade reduz a necessidade adaptagGes no direito

brasileiro, apesar de ndo elimina-la.

> Ver Portal Federativo <http://www.portalfederativo.gov.br/bin/view/Inicio/DialogoFederativo>
ultimo acesso em 22/08/20009.
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O conceito de cooperacdo internacional federativa estd centrado no
fortalecimento da estrutura federativa do Estado nacional, onde a mobilizagcdo e
coordenacgdo entre as esferas de governo em torno das diretrizes da politica externa
tornam-se um recurso importante ndo somente para a estratégia de insercdo do pais no
cenario internacional, mas como um fator de promocdo de desenvolvimento dos
governos subnacionais. (BRIGAGAO, 2006)

E importante destacar a proposicéo de representantes do governo federal, de que
0S governos subnacionais tém vantagens a colher em sua insercdo internacional por
meio da Cooperagdo Internacional Federativa, se comparada a atuacdo desarticulada
com o governo federal. Podemos afirmar que, de maneira geral, esse posicionamento €
justificado pelo fato de os governos locais carecerem de apoio logistico, recursos e
capital humano especializado para o desenvolvimento de projetos de atuagdo
internacional®®. Essa perspectiva explica, a0 menos em parte, a proposicdo da
cooperacao internacional federativa de que se faz necessario incentivar e dar suporte aos
municipios nas suas iniciativas internacionais, especialmente, naquelas articuladas com

os interesses definidos pela politica externa brasileira>® (BRIGAGAO, 2006).

H&a uma manifesta preocupacdo do governo federal em encaminhar as
localidades as parcerias e atividades internacionais, apoiando-os, de forma a firmar
acordos de cooperacdo, bem como, fomentando a participacdo desses gestores publicos
locais nos foruns internacionais. O Governo Federal dispde-se a firmar acordos
internacionais que prevejam a participacdo dos governos subnacionais, ou adicionar
dispositivos que permitam essa participacdo® (TREVAS, CUNHA, KLEIMAN, 2006).

>2 A falta de uma estrutura adequada a atuacdo internacional é mais perceptivel em governos locais de
médio e pequeno portes, nos quais ha baixa profissionalizagdo e institucionalizagao nas relagdes
internacionais. Ver Brigagdo (2005)

>3 Eixos principais da Cooperac3o Internacional Federativa: Foro Consultivo de Municipios, Estados

Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL (FCCR); Cooperagdo com Regides
Italianas;Cooperagdo descentralizada federativa Brasil-Franca; IBAS- india, Brasil, Africa do Sul; Férum
das Federacgdes. Ver: Portal Federativo
<http://www.portalfederativo.gov.br/bin/view/Inicio/EixosAtuacaoCooperacao>

> Para compreendermos mais claramente a afirmagao dos autores, é fundamental entendermos que
para que um acordo internacional tenha validade juridica ele deve ter o Estado Nacional como sujeito de
direito, ou seja, nenhum acordo internacional que implique em responsabilidades e beneficios a um
governo local terd validade juridica se nao for firmado pela Unido, Unico sujeito de direito internacional
publico dentre os trés niveis do Estado brasileiro.


http://www.portalfederativo.gov.br/bin/view/Inicio/EixosAtuacaoCooperacao
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A disposicdo do governo federal pressupde a manifestacdo de interesse por parte dos

governos locais e estaduais e a conveniéncia do mesmo aos interesses do Estado.

De acordo com Vicente Trevas (2006), os governos locais carecem de apoio
logistico, recursos e capital humano especializado para o desenvolvimento de projetos
de atuacdo internacional. O diagnodstico do autor ndo difere muito do feito pelos
diplomatas que atuaram diretamente na promoc¢édo da politica de diplomacia federativa
no Governo FHC. Essa perspectiva explica, em parte, a perspectiva da cooperacao
internacional federativa de que € necessario incentivar e apoiar 0s municipios a atuarem
internacionalmente, principalmente, em iniciativas correspondentes aos interesses

definidos pela politica externa brasileira.

Para tanto, Vicente Trevas™ considera que se faz necessaria a politica de
Cooperacao Internacional Federativa, que seria uma maneira dos trés niveis de governo
(federal, estadual, municipal) promoverem a cooperacdo internacional em acordo com

o0s principios e diretrizes defendidas pelo Estado nacional.

O autor aponta para uma preocupacdo do governo federal em encaminhar as
localidades as parcerias, apoiando-os, de forma a firmar acordos de cooperacao
internacional, bem como, fomentando a participacdo desses gestores publicos locais em
encontros, organizagfes, conferéncias internacionais. Para compreendermos mais
claramente a afirmacdo do autor, € fundamental retomarmos que, para um acordo
internacional de unidade subnacional brasileira ter validade juridica, ele deve ter o
Estado Nacional como fiador, ou seja, nenhum acordo internacional firmado por um
governo local tera validade juridica se ndo for reconhecido e assumido pela Unido,
processo que tem como base os poderes legislativo e executivo nacionais. Outro ponto
importante a ser destacado é o alto custo que representa aos orcamentos dos governos
locais a participacdo em encontros e reunides internacionais e em redes de cidades,

caracteristicos da atuacdo internacional.

Diante do processo de consolidagdo destas atividades internacionais de governos
subnacionais, o debate acerca da importancia conferida pelo Governo Federal e suas

instituicOes a essa atuacdo € norteado por diferentes concepcbes a respeito de uma

> Vicente Trevas, Subchefe de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes Institucionais da
Presidéncia da Republica
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possivel convergéncia entre as iniciativas desses governos em relacdo a politica
empreendida pelo Estado Nacional no ambito externo (TREVAS®®, CUNHA,
KLEIMAN, 2006). Ndo podemos deixar de apontar também, a existéncia de
perspectivas a respeito de possiveis desvios que tais governos poderiam representar em
relacdo aos objetivos perseguidos pela Politica Externa conduzida, principalmente, pelo

Ministério das Relagdes Exteriores e pela Presidéncia da Republica.

A ideia de Cooperacdo Internacional Federativa estaria de acordo com as
propostas de reforma constitucional que regularizariam a atuacdo internacional de
unidades subnacionais no Brasil, de forma a condicionar a celebracdo de acordos e atos
internacionais de governos locais a concordancia do governo federal, como apresentado

no primeiro capitulo do presente trabalho.

Entretanto, € importante atentarmos as dificuldades existentes na implementacdo
das diretrizes defendidas e promovidas pela Cooperacdo Internacional Federativa, e da
necessaria institucionalizacdo dela no Estado brasileiro tanto no que tange ao
ordenamento juridico, como nas estruturas necessérias a burocracia federal, como

iremos tratar logo adiante.

E importante destacar, no entanto, que dificilmente a totalidade das agdes
internacionais dos governos locais possam ser desenvolvidas de maneira articulada ao
Estado e seus 6rgdos responsaveis pela formulacdo e desenvolvimento da Politica
Externa. Entretanto, é possivel o respeito as prioridades e disposicdes gerais por parte
dos gestores locais no desenvolvimento de suas politicas de atuacdo internacional, bem

como o faz o0 Governo de Belo Horizonte, como veremos a seguir.

3.5 O Mercosul e a receptividade da cooperacdo descentralizada como dimensao

da integracéo regional

Desde o inicio das politicas nacionais brasileiras para a atuacao internacional dos
governos locais e estaduais, a promocdo da integracdo regional mercosulina foi tida

como prioridade. Tanto a Assessoria de Relagdes Federativas do MRE, e sua

*® Vicente Trevas, Subchefe de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes Institucionais da
Presidéncia da Republica
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diplomacia federativa, quanto as iniciativas da Presidéncia da Republica no
desenvolvimento da Cooperagdo Internacional Federativa, tinham como proposta
central a colaboracdo entre governos central e subnacionais na promoc¢ao da integragéo

com os vizinhos mercosulinos.

Podemos elencar uma série de motivacdes para essa centralidade, dentre elas a
importancia da dimensao da integracdo regional na Politica Externa Brasileira e para
seus principais operadores: MRE e Presidéncia da Republica. Podemos elencar também
0 crescente ativismo de governos subnacionais nos anos 1990 no sentido de reclamar
um papel pais relevante na integracdo regional. Uma outra importante condicdo que
deve ser levantada é o fato de Uruguai e Argentina terem avancado na mesma direcao
de reconhecimento e incentivo as atividades paradiplomaticas dos seus governos locais

e regionais.

E importante destacar a importancia dessa iniciativa argentina, pois ela conferiu
as unidades subnacionais argentinas maior autonomia para desenvolver atividades
internacionais em questdes concernentes as suas atribui¢fes constitucionais, estando
essa autonomia também condicionada a conveniéncia dessas atividades aos interesses
do Estado argentino. Sendo assim, a atuacdo desses governos locais e regionais tornou-
se bastante importante, em especial no que tange as suas relacdes com outros governos

locais e regionais do Mercosul, em especial com os da regido sul do Brasil.

Sendo assim, podemos entender que tanto por parte do Brasil quanto da
Argentina, houve politicas federais no sentido de permitir as unidades federas maior
acesso ao plano internacional de forma a promover seus interesses de maneira articulada
com outras localidades e regides, principalmente as sul-americanas. Essas iniciativas
colaboraram para o incremento desses governos em sua participacdo no processo de

integracdo regional do Mercosul, que a época dava seus primeiro passos.

Apesar de ndo termos levantado maiores informacgdes no que diz respeito as
politicas formalizadas pelo do Estado no sentido de promover a atuacdo internacional
das Intendencias uruguaias, podemos afirmar que ha reconhecimento por parte do
governo central dessas atividades, inclusive de sua chancelaria. Isso se deve ao fato da

propria chancelaria ter celebrado e divulgado o de irmanamento de intendecias uruguais
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com governos subnacionais estrangeiros durante a primeira década do século vinte-e-

um.

N&o se pretende determinar que as politicas nacionais sdo a causa do
reconhecimento do papel dos governos subnacionais no ambito do processo de
integracao regional, mas ha de fato uma correlacéo entre ambas.

Desde os anos 1990, dentre as iniciativas internacionais de governos
subnacionais que recebem o apoio do Estado brasileiro, podemos destacar a atuagdo em
projetos que venham a fortalecer a integracdo regional do Mercosul, como a Rede de
Mercocidades® e o Foro Consultivos de Municipios, Provincias e Departamentos
(FCCR). Fortalecendo a Cooperacdo Internacional Federativa, ou sua predecessora
diplomacia federativa. Essas como uma politica de Estado de inclusdo das iniciativas de
insercdo internacional dos municipios nas politicas empreendidas no ambiro das

relacBes exteriores brasileiras.

Avaliando as politicas de reconhecimento e inclusdo das atividades
internacionais dos governos locais e estaduais nas relagdes internacionais do Brasil,
podemos constatar que a participacdo dos governos subnacionais em iniciativas para o
aprofundamento do Mercosul foi de grande importancia tanto para gerar inovagdo no
processo de integracdo regional, bem como no intento de promover a paradiplomacia

como importante instrumento de realizacdo dos interesses do pais no exterior.

Ao manifestarem o interesse em promover o MERCOSUL e de gerar mudancas
na sua nascente institucionalizacdo, o0s governantes locais de diversos paises
apresentaram aos governos centrais, e, no caso tratado pelo presente trabalho, ao
governo federal brasileiro, a possibilidade de as unidades subnacionais desempenharem

um papel de relevancia na politica exterior, em parceria com o Estado.

A criacdo do Mercocidades deu condi¢Bes ao governo brasileiro, mesmo que de
maneira reativa, a buscar o estabelecimento de politicas que pudessem aproveitar essa

oportunidade. E essa realidade é apresentada de maneira mais objetiva ao analisarmos a

>’ Rede Mercocidades é uma rede de cidades que reune governos locais de Brasil, Argentina, Paraguai,
Uruguai, Chile, Peru e Bolivia. Os seus principais objetivos sdo manter o intercambio permanente entre
as localidades dos paises sul-americanos e de promover maior representatividade e poder decisério as
localidades no processo de integracao regional sul-americano.
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evolucéo dessas politicas federais que evoluiram desde o estabelecimento da ARF (atual
AFEPA) no Ministério das RelagBes Exteriores, bem como o trabalho desenvolvido
pelos escritorios regionais do referido ministério em manter-se interado das atividades
desenvolvidas por governos locais e estaduais, até a criacdo da Cooperagdo

Internacional Federativa, e 0 estabelecimento do Foro Consultivo do Mercosul (FCCR).

E importante destacar, que a coordenacio da representacéo do Brasil no FCCR é
exercida pela chefia da SRI da Presidéncia da Republica, de forma a conotar a
proximidade existente entre a proposta de Cooperacdo Internacional Federativa e as
atividades do foro. A SRI foi responsavel, inclusive, pela lideranca de todo o FCCR
durante a presidéncia pro-tempore brasileira no Mercosul, em 2008, tendo trabalhado
com prioridades como a integracdo de cadeias produtivas e a promocao de projetos de

intercdmbio entre 0s governos subnacionais mercosulinos.
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4. A PARADIPLOMACIA DAS CIDADES BRASILEIRAS NA
INTEGRACAO REGIONAL E O MERCOSUL

Vimos nos capitulos anteriores o processo pelo qual os governos subnacionais
passaram do associativismo voluntarista a incorporacdo a dinamica da integracao
regional por meio da sua institucionalizagdo nos ambitos nacional e regional. No
presente capitulo faremos um breve debate acerca da atuacdo internacional destes
mesmos atores. Porém, diferentemente dos capitulos anteriores, centraremos nossa

atencdo aos espacos néo institucionalizados.

Nosso objetivo no presente capitulo é demonstrar como a atuagdo internacional
dos governos locais brasileiros € de relevante contribuicdo para a expansao da agenda
de integracdo regional mesmo quando desvinculada de redes de cidades e politicas
nacionais ou regionais. Ou seja, debateremos algumas modalidades de atuacdo
internacional de governos locais que contribuem potencialmente de maneira direta ou
indireta a ampliacdo da agenda de integracdo bem como com a inclusdo outros atores no

processo.

Ao afirmarmos que essa contribuicdo da-se de maneira indireta, estamos nos
referindo ao desenvolvimento de projetos de atuacdo internacional desvinculada dos
ambientes institucionais e que ndo vem a repercutir nas agendas oficiais de integracédo
debatidas nos 6rgdos mercosulinos. Apesar disso, essas iniciativas contribuem para o
aprofundamento da integracdo entre as sociedades dos paises do bloco e constituem em

uma relevante dimenséo da integracao regional mercosulina.

Ou seja, ao desenvolverem parcerias e projetos internacionais a margem dos
programas oficiais, 0s governos subnacionais locais prestam importante contribuicdo a
integracdo regional mercosulina ao aprofundar interdependéncias, como debatemos no

primeiro capitulo.

Inicialmente, apresentaremos algumas das teméticas tratadas no ambito da
integracdo regional pelos governos subnacionais em suas atividades internacionais que
ndo estdo diretamente ligadas aos espagos e politicas que debatemos no capitulo
anterior. Trataremos de iniciativas dos governos subnacionais em buscar solucdes e

oportunidades em areas como promoc¢do ao turismo, atracdo de investimentos,
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migracdes, atendimento aos servigos de salde e educacdo, questdes fronteiricas,
seguranca publica etc. Verificaremos que algumas dessas tematicas se entrecruzam e
acabam por ser tratadas de maneira a incluir outros atores além dos governos

subnacionais.

Tomaremos como principal exemplo as politicas fronteiricas no campo da saude
publica. Verificaremos que se trata de um interessante exemplo de acéo paradiplomatica
paralela aos mecanismos de integracdo regional e que apresentam resultados concretos

as sociedades envolvidas, e consequentemente ao Mercosul.

A partir desse debate acerca das diferentes tematicas alvos das atividades
internacionais desses governos subnacionais, veremos como elas sdo tratadas por
algumas das mais relevantes experiéncias paradiplomaticas locais brasileiras.
Trataremos mais especificamente das experiéncias das grandes localidades de Belo
Horizonte (MG), Porto Alegre (RS) e Sao Paulo (SP).

Almejamos com esse capitulo demonstrar a dimensdo ndo institucionalizada da
atuacdo dos governos subnacionais no ambito da integragédo regional, e de que forma
essa dimensdo contribui para alterar a agenda da integracdo regional, e, por
consequéncia, 0s atores presentes no processo. Ndo se trata, portanto, de um
levantamento pretensamente completo ou profundo das teméticas ou experiéncias dos
governos subnacionais na integracdo regional mercosulina. Nosso objetivo central no
presente capitulo é apresentar que a variacdo de agenda e os indicios de inclusdo de
outros atores, constatados nos capitulos anteriores, também se ddo de outras maneiras

que ndo no ambito de politicas oficiais regionais ou nacionais.

Sendo assim, o presente capitulo ndo trata dos casos das trés grandes metrdpoles
como especifico ou representativo, mas sim ilustrativo da realidade e das caracteristicas
que apresentamos durante a dissertacdo. Ou seja, a analise das trés cidades d&o
inteligibilidade a perspectiva de diferentes dimensdes e modalidades de atuacédo
internacional dos governos subnacionais no plano da integracdo regional. Isso ficard
evidente ao constatarmos que essas localidades também desenvolvem importantes

atividades no &mbito das redes de cidades, e, em parceria com o governo central.
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E importante destacar que no presente capitulo consideramos a atua¢o em torno
da integracdo regional de maneira ndo exclusiva de seus espacos reconhecidamente
institucionais do Mercosul, como o Mercocidades e FCCR. Lidamos nesse capitulo com

experiéncias mais difusas e menos visiveis que as do capitulo anterior.

Ao tratarmos dessas iniciativas internacionais, estamos tratando de diferentes
tematicas como meio-ambiente, salde, educacdo, transportes e transito, seguranca
publica, orcamento e gestdo, turismo, entre outras. Essas iniciativas ndo reduzem a
relevancia das demais areas com as quais 0s governos locais trabalham no plano
internacional. Essas sé@o de grande importancia, como, por exemplo, a atuacdo
colaborativa em rede, sobre a qual tratamos no ultimo capitulo, e a promogéo comercial
e de investimentos, central ao desenvolvimento do processo de integracdo regional

mercosulino desde a sua concepcao.

Nosso argumento no presente capitulo, entretanto, recai sobre a necessidade de
verificarmos que os governos locais brasileiros podem contribuir para a ampliacdo da
agenda e do quadro de atores de relevancia no plano da integracéo regional, mesmo que
de maneira paralela as redes de cidades e institucionalidades nacionais e regionais.

Como afirmamos anteriormente, a atuacdo internacional dos governos locais
brasileiros pode ser considerada como fundamentada principalmente em objetivos
localmente definidos, diante de demandas do governo e da sociedade a que atende. A
atuacdo internacional de governos subnacionais, muitas vezes apresentada como um
fendmeno tipico do final do século vinte pode ser entendida como um fendmeno
correlacionado com o desenvolvimento dessa modalidade de unidade politica, suas
capacidades e demandas. Ou seja, quando considerado oportuno e possivel, 0s governos
subnacionais desenvolveram atividades no plano internacional, seja por razdes
estritamente econémicas e técnicas, ou motivados por objetivos politicos mais
elaborados, como projecdo internacional, e, em alguns casos até mesmo emancipatorios.
Esses ultimos mais compativeis com a nocdo de que estariam surgindo politicas

externas paralelas a do Estado.

Os exemplos das tradicionais atividades internacionais atribuidas a governos
subnacionais como os de regides como Quebec, no Canada, ou Pais Basco e Catalunha

na Espanha podem ser apresentados como casos modelo de atuacdo internacional de
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governos subnacionais, anteriores ao periodo apontado como mais significativo ao
desenvolvimento politicas publicas locais e regionais®®, voltada ao atendimento de
interesses subnacionais fora das tradicionais fronteiras nacionais. O desenvolvimento de
elaboradas agendas internacionais na promocdo a cooperacdo técnica e técnico-
financeira, promocao comercial, promocao cultural e turistica e até mesmo das causas
autonomista/independetista caracterizou a forma como esses atores optaram inserir-se
no plano internacional durante o século vinte. A abertura de representacdes no exterior
com o intuito de promover contatos externos e a consecucdo dessas elaboradas agendas
externas tornou-se de utilidade consideravel apesar do relativo alto-custo que podem

representar aos governos, em especial aos de cidades de pequeno e médio portes.

Ao conferirmos as origens das atividades de Estados e Municipios brasileiros no
exterior, costuma-se apontar o processo de redemocratizacdo e de reforma do Estado
Brasileiro, levados a cabo nas duas Ultimas décadas do século passado, como
importantes razOes para o surgimento e intensificagdo das atividades internacionais de
governos subnacionais brasileiros. Entretanto, cabe-nos ressaltar que esse tipo de
iniciativa possui origens anteriores. Como afirmamos anteriormente, essas atividades no
Brasil, bem como em unidades subnacionais semelhantes no exterior, fundamentam-se
nos interesses objetivos do governo subnacional e nas capacidades administrativa,

técnica e financeira de desenvolver esse tipo de atividade.

H& um intenso debate acerca das motivacGes internas e especificas e dos fatores
sisttmicos que permitem ou constrangem a atuagdo internacional de governos
subnacionais, por muitos, definida como paradiplomacia governamental. No presente
trabalho adotamos a perspectiva de que o principal fator a atuacdo dos governos locais e
estaduais brasileiros no ambiente internacional esta centrado em alguns fatores. Dentre
esses, podemos destacar a busca pelo atendimento de suas demandas internas
especificas que diante de um ambiente relativamente propicio, ou ao menos de
reduzidos constrangimentos a essas iniciativas, as desempenham diante das suas
expectativas acerca dos custos e possiveis ganhos a serem angariados no ambito
internacional. Sejam esses ganhos politicos, econdmicos, politicos-eleitorais, sociais ou

técnicos.

58 . . .. . . .
Como governos locais entendemos aqui como os municipios e equivalentes, e regionais governos
estaduais e equivalentes.
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Essas prioridades refletem-se claramente nas politicas desenvolvidas pelos
governos locais brasileiros no seu histérico de atividades internacionais. A forte
caréncia de recursos financeiros com 0s quais 0S governos deveriam atender as
crescentes demandas sociais e politicas no p6s-1988 os levou a uma forte busca por

recursos no exterior.

Durante os anos 2000 houve uma relativa melhora das condicGes arrecadaticias
dos governos locais, apesar da permanéncia de uma forte centralidade dos recursos
fiscais no governo central, e a consequente dependéncia de grande parte das localidades
de repasses federais. Sendo assim, a busca por financiamentos (a fundo perdido ou néo)
costuma estar no centro de politicas de atuacdo internacional dos governos
subnacionais. Essa tendéncia fica evidente ao destrincharmos as experiéncias
internacionais dos governos locais, nas quais, as iniciativas de financiamento a obras e

programas de servicos publicos é de grande relevancia.

Como vimos anteriormente, a importante atuacdo dos governos locais na busca
pelo desenvolvimento econdmico, na forma da criacdo de missdes empresariais,
promogdo comercial e de investimento s&o de grande relevancia, tanto para as
localidades quanto para a integracdo mercosulina. Entrentato, ndo representam as
atividades de maior relevancia ao nosso capitulo, tendo em vista que o desenvolvimento

econbmico esta no centro da agenda mercosulina.

Apesar disso, da mesma maneira que nos capitulos anteriores, ndo podemos
deixar de destacar a importante contribui¢do dos governos locais no desenvolvimento da
agenda prioritaria mercosulina de integracdo econdmica, bem como sua participacdo na
difusdo e valorizacdo da democracia. Outro importante fator é a ligacdo que essas
tematicas possuem com outras agendas do processo de integracdo regional, como, por

exemplo, a conexao entre o desenvolvimento econémico, o turismo e o0 meio-ambiente.

A promogdo de feiras, seminarios e missdes empresariais estdo no centro das
politicas de atuacédo internacional dos governos locais, seja com o objetivo de promover
o turismo de negocios ou de atrair novos investimentos privados a cidade. Essas
politicas sdo consonantes com a proposta mercosulina de aprofundar investimentos e a

integracdo produtiva entre os paises do bloco.
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O desenvolvimento da agenda de desenvolvimento econémico € fundamental a
inclusdo dos governos subnacionais locais na integracdo regional, ao passo que, como
vimos no primeiro capitulo, esses atores passaram a ser identificados como principais
responsaveis por esse desenvolvimento a partir dos anos 1990. A ideia de que esses
governos teriam que se dedicar ao atendimento das demandas sdcio-econdmicos das
sociedades locais foi fundamental no sentido de promover um sentido de
subsidiariedade. A perspectiva de que quanto mais proximo ao cidaddo estiver a
formulacéo e aplicacdo da politica publica esta na raiz de iniciativas como do Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), que dentre suas atividades financia
projetos de governos locais para a promocdo do desenvolvimento local e da integracdo

fisica.

Ao atentarmo-nos as atividades desses governos no sentido de promover a
integracdo fisica, somos remetidos ao importante papel desempenhado pelos governos
locais fronteiricos. As questfes concernentes a integracdo com o0s paises vizinhos
ganham relevancia inegavel ao tratarmos desses governos subnacionais localizados nas

fronteiras.

Os desafios em atender as demandas de populacdes que cruzam as fronteiras,
diante da necessidade de atendimento em setores como salde, educacdo, seguranca
publica e transportes sdo muitos. A falta de dispositivos legais de integracdo no
arcabouco juridico mercosulino para a integracdo fronteirica bem como suporte
financeiro e técnico no atendimento as populacbes fronteiricas sdo alguns desses

desafios.

O setor do atendimento a satde publica é bastante representativo. A pesquisa de
Josiane Augustini e Vera Nogueira (2010) sobre a descentralizacdo do atendimento a
salde nas regides fronteiricas debate as dificuldades dos governos subnacionais locais
na gestdo do servigo diante, por exemplo, da demanda de estrangeiros que cruzam a
fronteira para a obter atendimento gratuito de qualidade superior a do pais vizinho. Em
sua pesquisa com as secretarias municipais de saude das localidades brasileiras da

fronteira mercosulina (Argentina, Paraguai e Uruguai).

Seus resultados apresentam grandes dificuldades no que tange a articulagdo com

0s governos estaduais e com o Ministério da Saude brasileiro que pouco contribuem
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com a solucdo dos problemas no atendimento de sadde publica nas zonas de fronteira.
Segundo as autoras, 0s governos municipais desenvolveram estratégias individuais para
lidar com a questdo, como a coordenagdo com os governos locais do outro lado da

fronteira, e a op¢éo de atender ou ndo estrangeiros e sob que condices.

Ainda de acordo com o estudo, € muito comum n&o haver diretrizes claras para o
atendimento de estrangeiros em unidades de satde de localidades fronteiricas, cabendo
aos profissionais responsaveis diretamente pelo atendimento aos pacientes a deciséo de
atender ou ndo o paciente estrangeiro. H4 um reconhecimento de que o livre transito de
pessoas € bastante intenso em algumas dessas localidades, e que por vezes considera-se

existir uma unica “comunidade sanitaria”.

Com base no amplo diagnostico que fazem acerca da situacdo das politicas na
area da saude nas regibes de fronteira com os paises do Mercosul, as autoras fazem uma
analise bastante negativa acerca da atual situacdo das politicas sociais mercosulinas, em

especial na area da salde.

Conclui-se que, mesmo diante das iniciativas de cooperacdo e
integracdo, a &rea social ndo foi contemplada de forma efetiva na
construgdo do Mercosul. Os primeiros passos estdo sendo dados,
embora ndo sejam, até o momento, suficientes para dar conta das
expressdes de uma regido tdo particular como a fronteirica. Diante de
tais constatacOes, a leitura que se faz é que as discussdes sobre os
direitos sociais e o direito a satde, na regido de fronteira, ainda estdo no
plano discursivo e formal. As garantias legais (sejam leis, acordos,
pactos, normas etc.), ja existentes, quanto a salde ndo sdo suficientes
para atender as demandas nas regides fronteiricas. (AUGUSTINE,
NOGUEIRA p.21, 2010)

Tomando-se como base o diagndstico das autoras, a solucdo das questBes
conexas ao atendimento publico de saude nas regiGes fronteiricas, e a necessaria
articulacdo com o0s governos estrangeiros fica a cargo dos governos subnacionais. E
fato, que bem como destacam as autoras, eles sdo co-responsaveis na organizacdo do
sistema de saude, junto com governos estaduais e nacional, mas acabam por enfrentar
normalmente duas possibilidades. Ou os governos locais assumem a lideranca do
processo e fecham parcerias com governos estrangeiros vizinhos e com governos
federal e estadual no desenvolvimento de programas de atendimento a satde publica.
Ou esses governos locais acabam por aguardar a iniciativa dos governos estadual e

nacional para solucionar os problemas locais, expectativa essa normalmente frustrada.
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O ativismo dos governos subnacionais na busca pelo atendimento de problemas
localmente definidos é mais uma vez evidenciado. Os problemas quanto ao atendimento
e seu financiamento nas cidades de fronteira leva 0s governos subnacionais a buscar
dois caminhos para resolvé-los: o primeiro é a cooperacdo e a assisténcia do governo
federal, e 0 segundo é a acdo direta junto aos seus vizinhos para a coordenacdo e

desenvolvimento de politicas conjuntas.

No primeiro caso, como bem destaca o estudo de Josiane Augustini e Vera
Nogueira (2010), a colaboracdo do governo federal é aquém as necessidades. Realidade
essa evidenciada pelo ndo desenvolvimento junto aos seus parceiros mercosulinos
marcos técnico-juridicos capazes de orientar 0s servi¢os publicos nas regides de
fronteira. Aquela que seria uma das mais evidentes dimensdes da integracao regional, a
cooperacdo transfonteirica, acaba por ser liderada pelos governos subnacionais que

possuem necessidades objetivas (ou até mesmo urgentes) a atender.

Um exemplo dessa acdo € a importante articulacdo desenvolvida na triplice
fronteira (Argentina, Brasil e Paraguai), na qual diferentes instrumentos de integracéo e
articulacdo entre os governos locais e regionais dos trés paises foram criados. A
regulacdao do atendimento publico a saide em unidades béasicas e hospitais foi acordada
pelos governos, com especial atencdo aos cidaddos que moram e trabalham em

diferentes lados das fronteiras.

O sistema integrado de atendimento a salde na triplice fronteira faz parte de uma
série de projetos desenvolvidos pelos governos locais no sentido de atender as
demandas das sociedades locais. As autoras classificam esse tipo de interagdo como
caracteristico das chamadas “cidades gémeas”, que seriam localidades de tamanho
aproximado, de forte integracdo econdmica e interdependéncia entre si, e seriam

vizinhas apesar de estarem em diferentes lados da fronteira.

A Fundacdo Oswaldo Cruz, do Ministério da Saude do Brasil, desenvolveu um
estudo acerca das condi¢des do atendimento & satide nas fronteiras>. Segundo o estudo,
apesar dos avancos contidos em parcerias e iniciativas desenvolvidas entre diferentes
niveis de governo, ¢ o recente “Sistema Integrado de Saude — Fronteiras” (SIS-

Fronteiras), ainda ha sérias dificuldades no atendimento a satde nas zonas de fronteira.

>° para maiores informacdes consultar http://www.ensp.fiocruz.br/portal-ensp/saudefronteiras/



http://www.ensp.fiocruz.br/portal-ensp/saudefronteiras/
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O SIS-Fronteiras € um programa do Ministério da Saude brasileiro que desenvolve
parcerias com governos estaduais e municipais brasileiros para o desenvolvimento de

programas de atendimento a salde nas regides de fronteira.

o esfor¢co do SUS para consolidar a descentralizacdo e organizar servi¢os de
salde locais com vistas a melhorar o acesso integral pode ser afetado pela
auséncia de linhas e diretrizes especificas para as situacdes de fronteiras. A
dimensdo dessa questdo assume proporcfes variadas considerando o mosaico
de relaces e lagos das populagdes fronteiricas, e os intercAmbios econdmicos e
as facilidades de acesso. (FIOCRUZ, 2010)

Importante destacar que o estudo desenvolvido pela FIOCRUZ “Satde nas
fronteiras: estudo do acesso aos servicos de salde nas cidades de fronteira com paises
do Mercosul” contem uma secdo especifica para o estudo dos mecanismos europeus de
integracdo de saude. Podemos entdo identificar mais uma evidéncia da influéncia da

experiéncia europeia sobre as politicas de integracdo desenvolvidas no Mercosul.

A proposta dos governos da triplice fronteira de desenvolver uma série de agdes
na area da saude de forma a encarar a regido como um Espaco Sanitario Regional, que
vem a consistir na integracdo dos diferentes equipamentos e programas de satde. Sendo
assim, elaborou-se em 2010 um extensa agenda de reivindicacbes e sugestdes ao
Encontro de Ministros de Salide do Mercosul no sentido de promover essa integracdo

com o suporte dos governos nacionais e da institucionalidade mercosulina.

A agenda continha desde propostas como a criacdo de um “Hospital da Triplice
Fronteira”, como a livre colaboracdo dos profissionais de saude nos diferentes paises
nas unidades de saude da triplice fronteira, reforco de equipamentos e instrumentos na

unidades de satide de Ciudad del Este (Paraguai).*

Apesar da tematica estar presente na agenda mercosulina desde os anos 1990,
poucos avangos foram obtidos pelos governos nacionais no estabelecimentos de

politicas comuns de satide.®* A maior parte programas desenvolvidos estdo voltados ao

% para maiores informacgdes sobre “Primeiro Encontro Sobre Saude na Regido Trinacional da Bacia do
Rio Paranad” na pagina da Agéncia de Noticias Estado do Parana.
http://www.historico.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=59677&tit=Saude-na-Triplice-
Fronteira-e-debatida-em-Foz-do-lguacu ultimo acesso em junho de 2012.

®! para maiores informacgGes sobre a Saude no Mercosul visitar pagina da Reunido de Ministros da Saude
do Mercosul



http://www.historico.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=59677&tit=Saude-na-Triplice-Fronteira-e-debatida-em-Foz-do-Iguacu
http://www.historico.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=59677&tit=Saude-na-Triplice-Fronteira-e-debatida-em-Foz-do-Iguacu
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controle de pragas e de epidemias, como a gripe aviaria. A coordenacgdo existente entre
0s ministros da salde de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguais por meio da Reunido
dos Ministros de Saude do Mercosul (RES), ainda se apresentou insuficiente para o
desenvolvimento de uma politica regional efetiva na area da saude, nem mesmo nas

zonas fronteirigas.

Essas localidades compartilham grandes desafios e passam a combinar esforcos
para enfrenta-los, com ou sem o suporte dos governos nacionais. Apesar da insatisfacao
dos governos municipais com a falta de cooperacdo do governo central na questdo da
salde, em outras &reas verifica-se um importante intercambio e cooperacdo dos
diferentes niveis de governo na solucdo dos desafios caracteristicos das zonas de

fronteira.

Bem como no caso da questdo da salde publica, os principais desafios das
localidades nas regides fronteiricas estdo ligados ao intenso e de dificil controle fluxo de
pessoas. Esses desafios sdo ainda mais evidentes no caso das tais cidades gémeas, de
intensa interdependéncia econdémica. Em alguns desses casos as parcerias entre 0S
governos locais de cidades gémeas, com a participacdo de outros niveis de governo se
tornam mais comuns. A experiéncia da triplice fronteira, novamente, apresenta-se como

de interessante analise.

As iniciativas de coordenacdo entre os diferentes atores estatais (de diferentes
nacionalidades e niveis) em temas como trabalho imigrante e seguranca publica sdo
intensas. O Ministério do Trabalho e Emprego brasileiro desenvolve parceria com seus
homdlogos argentino e paraguaio, bem como com os governos locais fronteiri¢os, no
sentido de coibir o trabalho ilegal, muitas vezes em condicdes irregulares, ou até mesmo

analogas a escravidao.

No setor de seguranca publica, a importante articulacdo entre as diferentes
agéncias, governos e policias nacionais e estrangeiros é fundamental no combate a
criminalidade. O compartilhamento de informagdes e coordenagdo de estratégias de
policiamento e de combate a organizagdes criminosas é de grande relevancia para coibir

a atividade criminosa transnacional.

http://www.mercosulsaudedevsite.com.br/index.php?option=com content&view=article&id=48&Itemi
d=30 Ultimo acesso em junho de 2012.



http://www.mercosulsaudedevsite.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=48&Itemid=30
http://www.mercosulsaudedevsite.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=48&Itemid=30
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As iniciativas dos governos subnacionais em zonas de fronteira sdo de grande
relevancia ao passo que demonstram o importante ativismo dos governos locais, que ao
promoverem suas proprias politicas de atuagdo internacional transfronteirica acabam
por tratar de tematicas que ndo estdo no centro da agenda de integracdo regional.
Promover a integracdo regional em tematicas ndo centrais, cujas iniciativas sao
potencialmente incorporadas aos mecanismos oficiais de integragédo regional, seja por
rede de cidades e FCCR, ou politicas nacionais para a paradiplomacia, como vimos nos

capitulos anteriores.

H& intensa interacdo entre alguns governos locais e o governo nacional, no
sentido de promover a resolucdo de demandas das sociedades de fronteira, como é no
caso de Foz do lguacu (Parand, Brasil), na Triplice Fronteira. Essa interacdo permite
que preocupacdes de governos locais como esse sejam levadas em consideracdo pelo
governo federal na resolucdo de questdes pontuais com paises vizinhos. Um exemplo é
a grande preocupacgdo com os “brasiguaios”, brasileiros e seus descendentes que vivem
e trabalham no Paraguai, em especial nas regides agricolas. Uma preocupacdo dos
governos locais e regionais proximos a fronteira com o Paraguai e que se reflete na
forma como o governo federal interage o governo vizinho na tentativa de garantir o bem

estar dessa comunidade.

Essa interlocucdo de determinados governos subnacionais locais com outros
niveis de governo e com 6rgaos mercosulinos fica evidente, por exemplo, no caso da
salde na triplice fronteira. Como vimos um grupo liderado pelo governo local de Foz do
Iguacu, mas com a participacdo de membros do Ministério da Saude brasileiro, das
chancelarias de Argentina, Brasil e Paraguai, dos governos subnacionais da regido
elaboraram importante lista de propostas e reivindicagcdes a ser enviada a Reunido de
Ministros de Satde do Mercosul. Podemos constatar assim um exemplo de incluséo de
agenda local, definida em parceria com outros atores estatais, no processo de integracdo

regional, havendo encaminhamento a um 6rgao mercosulino.

Importante destacar que governos locais de fronteira como Foz do Iguagu,
possuem participacdo em redes de cidades que facilitam os contatos permanentes com
outras cidades vizinhas ou da mesma regido. A regido da triplice fronteira e do lago de

Itaipu possui redes de governos subnacionais que mantem contato continuo na tentativa
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de promover uma articulacdo para a resolugdo de problemas e questdes caracteristicas

da regido em que estéo inseridos.

Como vimos anteriormente, boa parte das cidades mais bem sucedidas no
desenvolvimento de atividades internacionais partem suas agOes da participagdo em
redes de cidades. Apesar disso, essas iniciativas em rede ndo sdo limitantes aos
governos subnacionais locais. Esses governos desenvolvem uma série de atividades

internacionais seja no ambito da integracao regional, ou n&o.

Neste aspecto, podemos destacar, no caso do Brasil, cidades como Belo
Horizonte, Porto Alegre e Sdo Paulo, que desenvolvem atividades internacionais de
relevancia, em especial a partir do inicio da década de 2000, vinculadas a estas redes.
Essas localidades séo de grande importancia devido & sua importancia e magnitude, bem
como pelos diferentes caminhos pelos quais rumaram no sentido de promover suas

iniciativas internacionais.

Um outro exemplo a tratarmos € o da atuacdo internacional de Porto Alegre, que
bem como Belo Horizonte, em meados da década de 1990 era uma cidade de relativa
pouca projecdo internacional. A partir de entdo, a cidade desenvolveu sua politica de
atuacdo internacional, distanciando-se do governo federal, e empreendendo-a de
maneira a valorizar o regionalismo e a realizacdo de eventos que a fizessem referéncia

na promocao da democracia do Pressuposto Participativa (MARX, 2006).

[...]Jfoi reconhecido o projeto do Presuposto Participativo como uma
das melhores praticas de gestdo do mundo por HABITAT. A partir
disso, o Presuposto Participativo tem o reconhecimento internacional
e tem servido para ganho de respeito e legitimidade da cidade. Em
virtude da transparéncia das contas publicas que caracterizam o
processo, as instituicbes financeiras internacionais como o BID,
Banco Mundial e as agéncias internacionais tem investido nos grandes
projetos da cidade (MARX, 2006, p. 59)

Porto Alegre, a partir da busca pelo reconhecimento de sua politica pioneira de
orcamento participativo, tornou-se referéncia internacional na tematica, participando de
redes de cidades® e conseguindo sediar o Férum Social Mundial, de grande importancia
para movimentos sociais de todo mundo. O Forum atraiu a atengdo desses movimentos

e de seus membros e simpatizantes para a lideranca da cidade como promotora da

®2 pode-se destacar a rede nove daURB-al que trata especificamente de financiamento local e
orgamento participativo.
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democracia e da participacdo na gestdo puablica. Essa percep¢do trouxe importantes
vantagens econdmicas para a cidade devido a organizagdo do férum e de outros eventos
ligados aos movimentos sociais simpaticos as agcbes promovidas pelo governo local e a
imagem projetada internacionalmente pelo municipio devido a essas politicas (MARX,
2006).

A cidade destacou-se por ter sido uma das pioneiras na articulagdo com
governos locais, em especial o de Assuncdo (Paraguai), que deu origem ao movimento
de governos locais que criou 0 Mercocidades. Apesar de intensa participacao nas redes
de cidades como Urb-al e a propria Mercocidades, com especial énfase no debate e
promocdo do Orcamento Participativo (OP).

No estudo de caso acerca da experiéncia paradiplomatica de Porto Alegre
durante as décadas de 1990 e 2000, Carmem Nunes e Modnica Salomén (2007)
apresentam a evolucdo das iniciativas internacionais do governo local desde a captacédo

internacional de recursos a uma politica de projecdo internacional.

Segundo as autoras, o embrido da paradiplomacia em Porto Alegre seria o
mesmo da maioria dos governos subnacionais: a captacdo internacional de recursos. A
estrutura local desenvolvida para buscar recursos no exterior para o desenvolvimento de
projetos do governo municipal foi tida como de grande sucesso. Em meados dos anos
1990 a sua estrutura passou entdo a ser utilizada para promover outras atividades como
a recepcdo de delegacGes estrangeiras, articulacdo de projetos de cooperacdo

internacional e participacdo em redes de cidades.

O levantamento das autoras aponta para a importancia dada principalmente a
promocdo dos interesses econdmicos do empresariado local, da captacdo internacional
de recursos e da criacdo de uma imagem que identificasse internacionalmente a cidade.
Diante do sucesso da experiéncia local de Orcamento Participativo (OP), a cidade
passou a difundir uma imagem de “Cidade Global Solidaria”, na qual as praticas de OP

e de democracia participativa a colocavam e destaque.

Essa imagem construida pela cidade a levou a participar com destaque das
reunides da UN-HABITAT, sobre a qual tratamos no capitulo anterior, em 1996 e 2000,

tendo se destacado em ambas pelas suas iniciativas de OP. E evidente que experiéncias
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como essa foram desenvolvidas por outras municipalidades, mas Porto Alegre soube

capitalizar essa experiéncia para construir uma imagem diferenciada para a localidade.

De acordo com as autoras, a iniciativa de Porto Alegre fez com que essa
acabasse por conquistar a simpatia de movimentos sociais e politicos de esquerda,
identificados com as politicas de OP e com o partido governante, o PT. Essa simpatia
teria sido relevante na atracdo de um dos mais importantes eventos da cidade: o Férum
Social Mundial. Além disso, a postura proativa do governo local durante o periodo
analisado pelas autoras (1993-2004) teria permitido a essa obter a lideranca nas redes de
cidades como Mercocidades e na interlocugdo com o Ministério das Relages Exteriores
e com o6rgdos do Mercosul, contribuindo para a criacdo da Reunido Especializada de

Municipios e Intendéncias do Mercosul (REMI).

Sendo assim, a agenda de insercdo internacional de Porto Alegre centrada na
captacdo internacional de recursos, na promog¢do econdmico-comercial e na promogéo
da imagem de Cidade Global Solidaria atende ao nosso problema de pesquisa. Em
primeiro lugar exemplifica a tendéncia que apontamos de que 0s governos subnacionais
brasileiros iniciaram sua insercdo internacional por meio da captacdo internacional de

recursos, tese corroborada por Moénica Salomén e Carmem Nunes (2010).

Em segundo lugar, o caso de Porto Alegre acaba por exemplificar a forte
presenca da agenda do desenvolvimento econémico nas atividades paradiplomaticas dos
governos locais brasileiros. Em ltimo, a atuacdo internacional dessa municipalidade
atesta que existem iniciativas de governos locais ndo-vinculadas aos espacos
institucionais do governo nacional e do Mercosul que promovem outras agendas na
integracdo regional, como a difusdo da experiéncia do Orgamento Participativo, e mais
recentemente, da Governanca Local. O desenvolvimento de parcerias de promocao
cultural e de turismo com os governos locais de Buenos Aires e Montevidéu também
sdo iniciativas no sentido de promover a integracdo e a aproximacao entre as sociedades
locais do Mercosul, que ndo estdo diretamente ligadas aos Orgdos mercosulinos ou

nacionais.

O perfil de Porto Alegre, entretanto, diferencia-se bastante de outras localidades
que também possuem papel relevante na promoc¢éo do da integracéo regional. A cidade



137

de Belo Horizonte, por exemplo, participa de dez redes de cidades®, pelas quais
desenvolve uma série de contatos internacionais de carater permanente, para que assim,
possa promover as atividades de cooperacgdo internacional, atracdo de investimentos e
projecdo do governo local. O préprio governo local considera a Rede Mercocidades,
uma das mais importantes dentro dessa dimensao. Essa atuacdo internacional promovida
pelo Governo de Belo Horizonte® caracteriza-se pela perspectiva de que as acdes
internacionais do governo local devem conciliar as prioridades da politica externa
brasileira com as demandas locais, tendo como base uma importante
complementaridade por parte dos municipios em relacdo a politica internacional
protagonizada pelo Estado Nacional. Segundo Rodrigo Perpétuo® (2007), é prioridade
do governo local de Belo Horizonte estabelecer um relacionamento de cooperacao e
complementaridade com o Ministério das RelacGes Exteriores e com a Presidéncia da

Republica®®.

[...] a nocdo de paradiplomacia é inoportuna e inadequada, ja que as
cidades ndo necessariamente utilizam rotas alternativas ou paralelas da
diplomacia, mas sim participam da mesma rota dos estados, de forma
complementar. (PERPETUO, 2008, p. 56)

Essa perspectiva apresentada por Rodrigo Perpétuo é bastante importante ao
buscarmos entender o funcionamento da proposta de Cooperacdo Internacional
Federativa, com a qual a opinido do secretario é convergente. Apesar dessa perspectiva,
0 governo local ndo se restringe a desenvolver atividades que sdo promovidas pelos
governo federal. Mesmo ao considerar as preferéncias e prioridades do governo federal,
a localidade desenvolve uma agenda prépria de atuacdo internacional cujas principais
vertentes sdo: a) cooperacao internacional; b) captacdo de recursos; ¢) Fomento a uma
cultura de exportago.®’

% Dentre essas redes est3o: MERCOCIDADES, Urbal, Associagao Internacional de Cidades Educadoras,
Rede Metrdpolis, Cidades e Governos Locais Unidos, Conselho Internacional para Iniciativas Ambientais
Locais,

® Refere-se ao periodo correspondente entre 2004-2012

% Sub-secretario de RelagGes Internacionais da Prefeitura de Belo Horizonte (2004-2012)

66 http://www.amcham.com.br/publicacoes/amchamnow/amchamnow2007-04-04a/highlight2007-04-
09n/index_materia

*” Para maiores informagGes consultar o portal da Secretaria-adjunta de RelagGes Internacionais da
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=relacoesinternacionais Gltimo acesso em
junho de 2012



http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=relacoesinternacionais
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A primeira vertente apresenta a maior diversidade de tematicas e tem grande
importancia ao promover iniciativas de cooperagdo entre Belo Horizonte e outros
governos locais seja por meio de parcerias bilaterais ou por redes de cidades, em
especial a Rede Mercocidades. Além de sua reconhecida proatividade na participacéo e
lideranca em redes de cidades, em especial a mercosulina, a municipalidade mineira
desenvolve parcerias com diversas localidades mercosulinas. Isso se d& inclusive, pelo
reconhecimento da integracdo regional como central na perspectiva da Cooperacao

Internacional Federativa, central ao governo do municipio.

Parcerias com governos locais mercosulinos sdo desenvolvidos especialmente na
promocao ao turismo, como no caso das atividades conjuntas com Buenos Aires, e no
intercdmbio de informac@es sobre programas de assisténcia social. Essas atividades sao

feitas, principalmente, de maneira paralela as atividades da Rede Mercocidades.

Sendo assim, a experiéncia de Belo Horizonte nos exemplifica uma outra
modalidade de insercdo internacional e de contribuicdo a integracdo regional
mercosulina. O protagonismo do governo local em desenvolver e impulsionar as
atividades em torno da principal rede de cidades regional e sua ativa participacdo nas
redes tematicas, ndo impede a localidade de desenvolver atividades paralelas nao

diretamente relacionadas aos trabalhos da rede.

A experiéncia de atuagéo internacional do governo municipal de S&o Paulo vem
de longa data, e apresenta um perfil bastante diverso e inconstante. Podemos afirmar
gue o municipio seja um exemplo bastante evidente do efeito stop and go, do qual
tratamos anteriormente, no qual as politicas na area internacional dos governos locais

possuem uma recorrente descontinuidade.

Por sua dimensdo econémica, geografica, populacional e politica no cenério
nacional e latino-americano, diante do fenbmeno de globalizacdo e de crescente
participacdo de governos subnacionais no plano internacional, a cidade de Sao Paulo

ndo poderia se esquivar do fenémeno.

Ja no caso do desenvolvimento das politicas de atuagdo internacional do
municipio de Sao Paulo, sua condicdo de cidade global permeou as iniciativas da cidade

durante o periodo entendido pelo governo da prefeita Marta Suplicy, no qual a atuacdo
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internacional tinha como uma das prioridades a projecdo internacional da cidade no
exterior. Essa baseada no pressuposto indicado por Jakosen (2006) que aponta para uma
Imagem negativa projetada pelos governos antecessores nacional e internacionalmente a
respeito da localidade. “A cidade de Sdo Paulo tem uma dimensdo populacional e
econémica comparavel a alguns Estados Nacionais e ndo poderia prescindir de ter uma
politica internacional” (JAKOBSEN 2006, p 39).

Jakobsen®® (2006, p. 44) descreve que a experiéncia da Prefeitura de Sao Paulo
em iniciativas internacionais comecaram a ser desenvolvidas desde o final da década de
1980, quando se estabeleceu o irmanamento com a cidade de Toronto, Canada. A
experiéncia da cidade em projetos de cooperagdo com a cidade canadense seria
responsavel por cooperacdo em areas como zoneamento e planejamento urbano,
atendimento de emergéncias, transporte publico de massa, habitacdo e saneamento
basico. Outros projetos desenvolvidos em parceria com 0 agéncias de cooperagdo
também foram de grande importancia nos anos 1990. Sendo assim, essa poderia ser
considerada uma experiéncia de cooperacao internacional Norte-Sul, com forte caréater

de cooperacéo vertical, qual S&o Paulo foi receptora de cooperacgdo técnica e financeira.

A atuacdo internacional da prefeitura paulistana desenvolveu uma série de
atividades internacionais voltadas ao atendimento das demandas identificadas pelos seus
principais gestores. Débora Figueiredo (2008) identifica os projetos vinculados,
principalmente, ao Banco Mundial e ao Banco Interamericano de Desenvolvimento,
especialmente nas areas de canalizagdo de corregos, moradias populares, revalorizacao

do centro da capital paulista, saneamento basico e opera¢do urbana.

A administracdo municipal de S8o Paulo chegou a desenvolver politicas de
relacbes internacionais nas Ultimas décadas, conforme demonstram alguns
“irmanamentos” com cidades de outros paises que, em alguns casos, remontam aos anos
1960, como a cidade de Mildo, e 1980, como o a cidade de Toronto. Entretanto, as
relagcGes internacionais do municipio arrefeceram na segunda metade da decada de
1990, contrastando com a politica internacional implementada em seguida sob a gestdo
da prefeita Marta Suplicy, e posteriormente nas gestdes Serra-Kassab (2005-2008) e
Kassab (2009-2012).

o8 Kjeld Jakobsen foi Secretério de Relagdes Internacionais de Sdo Paulo durante a gestdo Marta Suplicy
(2001-2004).
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Para essa transformacéo, no inicio dos anos 2000, a cidade aderiu ao movimento
municipalista e até mesmo elegeu a prefeita para a presidéncia da organizacdo chamada
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU)®, juntamente com os prefeitos de Paris
(Franca) e Pretoria (Africa do Sul). Essa experiéncia da cidade de So Paulo durante o
governo Marta Suplicy € articulada com a perspectiva de valorizacdo do local diante da
realidade proporcionada pela globalizacdo™ (JAKOBSEN, 2006, p. 43), como
apresentado por Vanessa Marx (2006) quanto a importancia da atuacdo dos governos

locais em rede.

Como consequéncia desse perfil de atuagdo internacional promovido pela cidade
de S&o Paulo no inicio dos anos 2000, podemos verificar uma variacdo importante na
analise da importancia do acordo de cidades irmas entre Sdo Paulo e Toronto, por
exemplo, e essa diferenca pode ser atribuida a percepcdo do governo de Marta Suplicy
na prefeitura de S8o Paulo de que se fazia necessario inserir a cidade no cenério
internacional e que pouco havia sido feito nesse sentido pelos seus antecessores, em
especial, pelos governos Paulo Maluf (1993 — 1996) e Celso Pitta (1997 — 2000),

adversarios politicos do novo governo.

Entretanto, € importante destacar, que, embora ndo tenha havido avan¢os no
sentido de promover a cidade no cenério internacional nos dois referidos governos,
esses atuaram no sentido de captar recursos internacionais para 0 municipio, bem como,
encontrar alternativas de arrecadagcdo em experiéncias de outros governos locais, como,
por exemplo, o de Toronto. Essa atuacdo, no entanto, é considerada insuficiente,
considerando-se que a cidade de Sdo Paulo possui uma grande capacidade de inserir-se
internacionalmente e que muitas outras oportunidades poderiam ser aproveitadas
(JAKOBSEN, 2006). Como vimos anteriormente, em muitas localidades o primeiro
passo em direcdo a atuacdo internacional é o desenvolvimento de uma politica de

captacdo internacional de recursos.

No plano da integracdo regional, foi durante o governo Celso Pitta que a

Prefeitura de Sdo Paulo aderiu a Rede Mercocidades, apesar de ndo ter desenvolvido

* cGLU organizagdo resultante da articulagdo das cidades no sentido de obterem mais

representatividade e influéncia no cenario internacional

70 “ . ~ . e . . . N
Entende-se que “Globalizagdo significa os processos, em cujo andamento os Estados nacionais véem a

sua soberania, sua identidade, suas redes de comunicacdo, suas chances de poder e suas orientagdes

sofrerem a interferéncia cruzada de atores transnacionais.”(BECK 1999) apud Wanderley, 2006, p. 117
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papel de destaque até a gestdo Marta Suplicy, na qual a recente experiéncia em
programas sociais foi uma das principais bandeiras. O governo municipal de Sdo Paulo,
apesar de a partir dos anos 2000 dar maior atengdo ao processo de integragédo regional e
a Mercocidades, tem sua atuacdo voltada a uma perspectiva de posicionar a localidade
como uma Cidade Global. A ideia de posicionar Sdo Paulo como um Cidade Global
implicou em conceber sua iniciativa paradiplomética de maneira mais ambiciosa e
abrangente. Luiz Wanderley (2006) faz um importante debate tedrico ao debater a S&o
Paulo na categoria de Cidade Global, discordando dessa possivel categorizacdo devido

ao carater periférico da cidade.

A cidade de S&o Paulo possui protocolos de cidades-irmds com as maiores
cidades dos demais paises do Mercosul, pela sua natural identificagio mutua como
principais centros econémicos, financeiros, industriais dos respectivos paises. Apesar da
importancia simbolica, os resultados praticos dos irmanamentos sdo cada vez mais

questionados.

Sendo assim, podemos afirmar que a atuacdo da cidade de Sao Paulo no plano da
integracdo regional é bastante restrita, tendo como base principalmente a promocao
comercial e a participacdo nas redes de cidades. Seus escassos projetos paralelos, como
0 desenvolvido na area da educacdo com Buenos Aires (BATISTA, JAKOBSEN E
EVANGELISTA, 2008), refletem uma perspectiva de distanciamento relativo no que
tange a tematica da integracdo regional, diferentemente dos casos de Porto Alegre e

Belo Horizonte.

Um projeto recente do governo municipal de Sdo Paulo no desenvolvimento
conjunto de programas de desenvolvimento sustentdvel e reducdo de degradacdo
ambiental com o governo de Buenos Aires, mostra, entretanto, que ha parcerias em
andamento com governos subnacionais de paises pertencentes ao bloco, por mais que

esses ndo sejam prioridade da prefeitura de Sao Paulo.

No presente capitulo tratamos das diferentes tematicas tratadas pelas iniciativas
paralelas desenvolvidas pelos governos locais brasileiros no ambito da integragdo
regional. Vimos de que forma determinadas tematicas acabam por ser incluidas e como

alguns governos atuam na sua inser¢ao no processo de integracédo regional.
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Verificamos a inclusdo de diferentes agendas no plano da integragdo regional
por demanda dos governos subnacionais fronteiricos, em especial a necessidade de
programas e de politicas regionais para o atendimento a satde publica. Verificamos que
nesses casos a interacdo entre os diferentes niveis de governo é fundamental, por mais
que a iniciativa venha, em geral, a ser primeiramente tomada pelos governos locais.
Constatamos que h& politicas e iniciativas do governo federal no sentido de contribuir
com essas politicas de integracdo regional como a Cooperacdo Internacional Federativa
e o0 SIS-Fronteiras, que dependem da adesdo dos governos locais para terem o0s

resultados esperados.

Debatemos brevemente trés diferentes experiéncias de grandes governos locais
brasileiros no desenvolvimento de politicas de atuacdo internacional. No caso de Porto
Alegre, pudemos verificar um alto comprometimento com a integracéo regional, desde a
concepgdo da Rede Mercocidades até as mais recentes parcerias do governo local.
Pudemos constatar uma politica de projecdo internacional da localidade que trouxe
importantes dividendos como a escolha da cidade como sede do Forum Social Mundial

por varias edicdes.

Diante da experiéncia de Belo Horizonte, notamos uma experiéncia voltada
majoritariamente para o desenvolvimento econdmico, para a captacdo internacional de
recursos e para a participacdo ativa em redes de cidades, inclusive a Mercocidades.
Constatamos uma forte influéncia da nocdo de Cooperacao Internacional Federativa, e,
consequentemente, um voluntario alinhamento as principais diretrizes da Politica

Externa Brasileira Contemporanea, incluindo-se ai dimenséao da Integracdo Regional.

Por altimo, tragcamos um breve historico da experiéncia paulistana de atuacdo
internacional, a qual transitou de uma hesitante politica pragmatica de busca de ajuda
financeira e técnica internacional durante os anos 1990, para uma politica de projecéo e
forte insercdo internacional. Verificamos que apesar de ndo se apresentar como
prioridade ou como uma constante, as atividade internacionais com parceiros

mercosulinos estdo presentes.

Os casos apresentados ndo podem ser tomados como representativos ou tidos
como uma amostragem metodologicamente adequada da paradiplomacia no Brasil.

Entrentanto, as experiéncias apresentadas exemplificam perfis de atuacéo internacional
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que combinam a participacdo em redes de cidades, a interagdo com diferentes niveis de
governo e a atuacdo paralela a essas duas primeiras no desenvolvimento de politicas de
atividade paradiplomatica. Tanto os exemplos de paradiplomacia nas regides de
fronteira, como de S&o Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre essas trés dimensdes estdo

em diversos graus manifestas e ligadas a integracao regional mercosulina.
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CONCLUSOES

O debate acerca da contribuicdo subnacional ao processo de integracdo regional
é ao qual a presente dissertacdo destinou-se a contribuir. O intenso debate académico
sobre a relevancia da paradiplomacia para o aprofundamento da integragéo regional, e,
as importantes evidéncias levantadas em torno dessa perspectiva nos levaram a partir da
premissa que a integracao beneficiou-se consideravelmente com a paradiplomacia dos

governos locais brasileiros.

Essa afirmacdo, da qual parte nossa principal hipotese, foi amplamente debatida
e comprovada pelos estudos do projeto “Gestao Publica e Insercdo Internacional das
Cidades” cujo relatorio cientifico de 2008 nos proveu importantes informagdes e serviu
de base para muitas das nossas reflexdes. Outra importante perspectiva adotada pelo
projeto, a de que a acdo paradiplomatica pode vir a ser benéfica a atuacdo do Estado, ao
invés de uma ameaga ao seu protagonismo e centralidade nas relagdes internacionais foi

fundamental no desenvolvimento da presente dissertacao.

Ao tomarmos a contribuicdo subnacional ao aprofundamento do Mercosul como
fato, direcionamos os esforcos de pesquisa a compreender que contribuicdo seria essa,
por meio das perspectivas tedricas de integracdo regional e paradiplomacia
desenvolvidas. O que as expectativas tedricas e politicas construidas em torno da
dimensdo subnacional do Mercosul apontam como sendo a contribuicdo dos governos
locais? A partir dessa pergunta, o desafio passou ao questionamento sobre qual seria o
desenho de pesquisa que poderia ser feito no sentido de sermos levados a contribuir
com o debate em torno dessa pergunta.

A pesquisa esteve a todo tempo voltada a uma inquietacdo quanto a
aplicabilidade do arcabougo tedrico desenvolvido no Brasil com o objetivo de explicar e
orientar 0 processo de insercdo internacional dos governos locais no processo de
integracdo regional. Sendo assim, identificarmos as possiveis contribuicdes que a
literatura aponta como sendo correspondentes a participagdo dos governos subnacionais

no plano da integracédo regional mercosulina.

No primeiro capitulo destrinchamos diante da literatura as contribui¢cBes que

poderiam ser dadas ao aprofundamento do processo de integracdo regional mercosulino
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por meio da paradiplomacia das prefeituras brasileiras. Em nossa analise da extensa
bibliografia inicial, resgatamos a experiéncia europeia e seu impacto sobre a forma
como se da a relagdo do Mercosul com a paradiplomacia e como isso se reflete na forma

como poderiam se organizar 0s governos subnacionais.

Nos dedicamos a compreender como 0s governos subnacionais séo vistos pelas
lentes de diversas perspectivas tedricas, e como diante delas poderiam surgir a sua
contribuicdo ao Mercosul. De que forma os governos subnacionais participam da
integracdo regional? Existem limitacdes a essa participacdo? S&o perguntas que nos

inquietaram no primeiro capitulo.

Constatamos que, ao menos aos olhos da teoria, 0os governos subnacionais
poderiam ter uma contribuicdo fundamental, estando esses embuidos de uma crescente
expectativa politica a sua volta. Eles teriam condic¢Bes de contribuir para a integracdo
por meio do seu protagonismo e recente impeto em promover o desenvolvimento
econémico local, tendo que buscar os elementos necessarios a esse desenvolvimento
fora de sua regido ou pais. A integracdo econdmica nao seria apenas um objetivo dos
governos nacionais, mas um objetivo desses governos locais, interessados em atrair

investimentos, promover exportagdes, gerar negdcios e renda.

Esses novos protagonistas das relacfes internacionais teriam a missdo de buscar
fora das fronteiras nacionais 0s insumos e as condi¢des necessarias ao desenvolvimento.
Imbuidos de senso de oportunidade, seduzidos pela proximidade geografica (e, por
vezes, cultural) e pela percepcdo de que a integracdo econdémica com os paises vizinhos
seria 0 motor do crescimento, 0S governos subnacionais brasileiros langariam-se na

empreitada de aprofundar a integracdo econdmica mercosulina.

Esses governos subnacionais, agraciados pela constituicdo de 1988 com uma boa
dose autonomia e imbuidos de maiores responsabilidades na formulacdo e execucdo de
politicas publicas, possuiam outros interesses além do desenvolvimento econémico.
Seus interesses seriam localmente definidos por uma extensa sorte de motivacgoes
culturais, politicas, sociais, ideol6gicas, pragmaticas, etc. Esses interesses extrapolam a
agenda econémica da qual séo tidos, por muitos tedricos e agentes politicos, como
novos protagonistas. O desenvolvimento econdmico local perseguido pelos programas

de promogdo econdmico-comercial, na forma de atracdo de investimentos, turistas,
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negocios, clientes e eventos ndo abrange a totalidade dos interesses dos governos

subnacionais locais.

Esses governos locais buscam mais do que oportunidades ao desenvolvimento
econdmico, e recursos para financiar projetos e politicas publicas, esses governos
buscam experiéncias, projetos de cooperacdo técnica, projecdo e influéncia politica,
novas oportunidades e parcerias. O espaco criado por processos de integracdo regional
parece propicio a realizacdo desses interesses, ainda mais diante do reconhecimento do
sucesso da experiéncia europeia na promocdo da paradiplomacia como dimensdo da

integracdo regional, e até mesmo do embrido de politica externa do bloco.

O incremento consideravel das atividades internacionais dos governos locais
brasileiros nos anos 1990 veio de encontro ao desenvolvimento do processo de
integracdo regional mercosulino, e o forte investimento que a sociedade, o
empresariado, a classe politica e o Estado fizeram nele. Como bem destacamos, ambos
os processos de regionalizacdo econdmica e de ‘“surgimento” dos chamados “novos
atores” fazem parte de um conjunto de transformagdes estruturais nas relagdes

internacionais no final do século passado.

Essas transformacfes estruturais coadunaram com 0 intenso processo de
descentralizacdo da administracdo publica brasileira e com a reconstrucdo das
instituicdes democraticas no pais e na regido. As precondi¢des ao desenvolvimento das

atividades paradiplomaticas no campo da integracdo regional estavam postas.

O primeiro capitulo nos permitiu realizar essa analise e nos deu os elementos
tedricos que nos permitiu explicar e reconhecer os fenémenos investigados no decorrer
da pesquisa e apresentados nos capitulos seguintes. Evidentemente, o papel do primeiro
capitulo ndo estd apenas em fazer uma revisdo bibliografica do fendmeno da
participacdo dos governos subnacionais no processo de integracdo regional e suas
maltiplas faces. A partir daquele, reunimos as leituras sobre o processo que

consideramos mais relevantes para elucidar nosso objeto e comprovar nossas hipoteses.

A revisdo bibliografica nos deu o suporte necessario para compreender a
importancia da agenda econdmica na paradiplomacia na integragéo regional. Dimenséo

essa que verificamos diversas vezes durante a pesquisa. Em seguida, pudemos debater
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até que ponto a agenda democratica, de fundamental importancia ao Mercosul, poderia
refletir-se paradiplomacia na integracdo regional. Verificamos, diante do debate
bibliografico, que ndo poderiamos falar de uma ‘“democratiza¢do” do processo de
integracdo regional por meio da participacdo subnacional no Mercosul, como alguns
autores europeus e brasileiros apontam. Entretanto, a constante presenca da tematica nas
acOes paradiplométicas no levaram a crer que apesar de o Mercosul ndo ser objeto da
democratizagéo via paradiplomacia, nele haveria espaco para ac¢des internacionais dos

governos subnacionais brasileiros pautados pela agenda democratica.

O exemplo europeu, o debate bibliogréfico acerca da possivel contribuicéo
subnacional ao Mercosul, e as perspectivas acerca da emergéncia dos atores
subnacionais como importantes atores das relacdes internacionais da
contemporaneidade nos trouxeram as nossas hipoOteses centrais: Os governos
subnacionais locais contribuem para a expansdo da agenda de integragédo regional e

para a inclusdo de novos atores no processo.

Para investigar a contribuicdo que os governos subnacionais locais brasileiros
deram a integracdo regional mercosulina, a pesquisa bibliografica nos permitiu
identificar trés dimensbes nas quais 0s governos locais brasileiros desenvolvem suas

atividades internacionais, em especial no Mercosul.

Dividimos as atividades internacionais dos governos locais nas trés dimensdes
que apresentamos na introducdo da dissertacdo: a) o associativismo e as redes de
cidades; b) as politicas nacionais e regionais de inclusdo dos atores subnacionais nas
relagbes exteriores e na integracdo regional; c) atuacdo internacional paralela
desvinculada dos espacos institucionalizados regionais ou nacionais. O que néo
esperdvamos € a intrinseca ligacdo entre elas e a transversalidade das iniciativas dos

governos subnacionais nessas dimensoes.

Uma determinada politica desenvolvida por um governo subnacional, ndo raro,
contém elementos das trés dimensdes. Apesar dessa constatada transversalidade, a
divisdo proposta ndo perdeu sua principal funcdo, que era dar inteligibilidade as
diferentes estrategias que podem vir a ser utilizadas pelos governos subnacionais

brasileiros na suas atividades correlatas a integragéo regional.
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Verificamos a forte presenca, por exemplo, de gestores da politica federal de
Cooperacdo Internacional Federativa na lideranca da bancada brasileira do Foro
Consultivo de Cidades e Regides (FCCR), expressdo maxima da participagdo
subnacional no esquema institucional mercosulino, de visceral ligacdo com a Rede

Mercocidades.

As intensas atividades internacionais desenvolvidas por governos subnacionais
fronteiricos, sobre as quais tratamos no ultimo capitulo, e que sdo caracterizadas
principalmente pelo seu carater desvinculado do Mercocidades, do FCCR ou da
Cooperacao Internacional Federativa, possuem atividades em rede e parcerias com 0
governo federal. Ou seja, apesar de ndo estarem ligadas as principais instancias do
associativismo mercosulino e da politica nacional para a paradiplomacia,
municipalidades como Foz do Iguacu (Parana, Brasil) desenvolvem importantes

parcerias com o governo federal, e lidera redes de cidades nas regides de fronteira.

Outro interessante exemplo é a municipalidade de Porto Alegre, no Rio Grande
do Sul, que apesar de ser uma das principais liderancas do associativismo mercosulino,
e ser fundadora da Rede Mercocidades, manteve distancia das politicas nacionais para a
atuacdo internacional dos governos locais nos anos 1990 que apoiavam essas iniciativas.
Apesar disso, desenvolveu importante papel nas negociacdes com o governo federal

brasileiro para a proposta de criacdo da REMI, ha mesma época.

Portanto, as trés dimensdes, apesar da transversalidade das atividades dos
governos subnacionais, mantiveram sua funcdo ao dar inteligibilidade a contribuicéo
dos governos locais ao processo de integracdo regional mercosulino. Pudemos por meio
de sua analise identificar a presenca de iniciativas que vieram a expandir a agenda do

Mercosul, e, até mesmo a incluséo de outros atores ndo centrais.

Ao analisarmos o associativismo desenvolvido pelos governos subnacionais por
meio das suas atividades, e, em especial, na Rede Mercocidades verificamos uma
importante e consideravel diversidade de temas tratados pelos governos locais. As
importantes atividades desenvolvidas pelas UTs, principalmente ap6s a entrada de
localidades de médio e pequeno portes na rede representam uma importante experiéncia
de variacdo de agenda. O mesmo pode ser dito de outras experiéncias de associativismo

das quais o0s governos locais da regido fazem parte.
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Sendo assim, por meio da sua atuacdo em redes de cidades, e, em especial na
Rede Mercocidades, 0s governos subnacionais da regido tratam de tematicas tidas como
ndo centrais a integracdo regional, com meio-ambiente, cultura, educagdo, turismo,
gestdio publica. E importante destacar que a maioria dessas questdes sdo tratadas, em
geral de maneira marginal, por outros espacos dedicados a integracao regional por meio
de foéruns de coordenacéo intergovernamental. Entretanto, é na Rede Mercocidades que
essas tematicas acabam por se tornar areas de contato e convergéncia entre atores das

sociedades dos paises integrantes do bloco.

No caso da inclusdo de outros atores, ha a participacdo desses em parceria com
0s governos subnacionais em projetos de cooperacdo e de intercdmbio de experiéncias
desenvolvidos no ambito das redes de cidades. Ou seja, de maneira subsidiaria existem
outras instituicdes - como organizacfes nao-governamentais, universidades e sindicatos
(patronais ou de trabalhadores) - envolvidas nos projetos desenvolvidos pelos governos
locais a partir dos contatos e programas estabelecidos nas redes. Sendo assim, oS
projetos desenvolvidos no ambito das redes tem uma tendéncia de incluir outros atores
como parceiros dos projetos, como forma de agregar competéncias e capacidades.
Apesar disso, as redes de cidades ndo sdo capazes de oferecer um espago maior a esses
outros na promocao da integracdo regional do que o papel desenvolvido como parceiros

nos projetos de cooperacao e intercdmbio desenvolvidos.

A dimensdo representada pelo espago dos governos subnacionais no
organograma institucional do Mercosul, o FCCR, tem sua importancia principalmente
na interlocucdo entre os governos locais, associacdes de prefeitos e municipios e
representantes do governo brasileiro com os demais 6érgdos da institucionalidade
mercosulina. Esses atores lideram a bancada brasileira para o atendimento de demandas
comuns aos municipios brasileiros no Mercosul. Ndo h& elementos que nos fagam
acreditar que possamos afirmar que esse espaco facilite a inser¢do de atores que ndo

sejam os préprios governos locais, suas associagdes representativas e o governo federal.

Ao tratarmos das politicas desenvolvidas no ambito da Diplomacia Federativa, e
a contemporénea Cooperacdo Internacional Federativa, a sua principal contribuicdo ao
esforgo de expansdo da agenda de integragdo mercosulina é o reconhecimento, suporte e
encaminhamento das atividades dos governos locais na integracdo regional. A

Diplomacia Federativa, e a sua sucessora Cooperacao Internacional Federativa, apesar
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de diferentes em sua concepcdo e aplicacdo acabam por desempenhar papéis proximos
no tocante a integracdo regional. Ambas as politicas incentivaram o intercdmbio e o
desenvolvimento de projetos e parcerias nas mais diferentes areas tematicas. Podemos
afirmar, entretanto, o papel mais proativo e mais interessado dos operadores da
Cooperacdo Internacional Federativa, até mesmo pela sua perspectiva menos

conservador em relagdo a paradiplomacia.

Entretanto, ndo podemos apontar, novamente, indicios da inclusdo de outros
atores da sociedade civil na atuacdo internacional dos governos locais no ambito da
Cooperacdo Internacional Federativa ou da sua antecessora, Diplomacia Federativa.
Bem como no caso das redes de cidades, podemos afirmar que os governos locais
desenvolvam parcerias com outras instituicGes da sociedade civil no desenvolvimento
de suas atividades. Entretanto, ndo ha elementos em nossa pesquisa que nos permita
correlacionar a dimens&o da institucionalizacdo pelo governo federal da paradiplomacia

local com essas parcerias.

Ao tratarmos da terceira dimensdo que debatemos na dissertacdo, encontramos
uma variedade de atividades internacionais voltadas a tematicas tidas como ndo centrais
a agenda de integracdo regional do Mercosul. Verificamos que 0Ss governos
subnacionais local buscam desenvolver parcerias com outros governos de mesma
natureza, instituicGes e governos estadual e federal no impeto de atender a demandas
locais nas mais diversas areas como meio ambiente, imigracdo, saude, seguranca

publica e etc.

Ao desenvolver suas atividades esses governos acabam por envolver outras
instituicbes e 6rgdos da administracdo nacional e da institucionalidade mercosulina,
buscando apoio e incentivo as suas atividades, como por exemplo, as propostas para o
estabelecimento de um “Espaco Sanitdrio Comum” na triplice fronteira. As iniciativas
de paradiplomacia nessa terceira dimensdo, como bem afirmamos anteriormente, séo
caracterizadas pela sua diversidade e transversalidade. Elas tratam de uma grande
variedade de temas, buscando parceiros na sociedade civil e no Estado, e interagindo
com diversas instituicbes e Orgdos nacionais e do Mercosul. Sendo assim, esses
governos, por vezes, levam suas reivindicacOes e seus projetos a diferentes instancias,

bem como as proposi¢Oes de seus parceiros.
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Diante da analise da atuacdo dos governos subnacionais locais nas trés
dimensdes estudadas, pudemos constatar uma clara correspondéncia empirica com a
proposicao tedrica de que 0s governos subnacionais colaboram com a expansdo da
agenda de integracdo do processo de integracdo regional. Ou seja, sua atuagcdo em rede,
em parceira com o governo federal, nos 6rgdos do Mercosul, ou até mesmo
desvinculada dessas possibilidades segue uma logica de atendimento de interesses e
objetivos localmente definidos que ndo necessariamente correspondem aos principais

temas da agenda de integracéo regional.

Os governos subnacionais locais brasileiros, em sua atuagdo internacional no
Mercosul, possuem interesses que extrapolam as agendas de integracdo e
desenvolvimento econdbmico e promocéo de praticas democraticas, por mais que ambas

estej am recorrentemente presentes.

A dimensdo subnacional local mercosulina inclui tanto as agendas tidas como
prioritarias da integracdo regional, quanto outras tematicas que interessam diretamente a
esses governos. Sendo assim, os governos locais acabam por desenvolver projetos e
iniciativas em tematicas que acabam por ganhar maior peso no processo de integracdo
ao ter sua importancia reconhecida pelos governos nacionais,e, consequentemente, pelo

Mercosul.

Os governos subnacionais, ao serem reconhecidos como um importante ativo do
Mercosul, e desenvolverem atividades em tematicas ndo centrais, acabam por promover
essas tematicas e prestar uma consideravel contribuicdo ao aprofundamento dos lacos

entre as instituicdes e sociedades dos paises do bloco.

As expectativas quanto a capacidade dos governos subnacionais de promover
maior capilarizacdo do preocesso de integracdo regional e inclusdo de novas tematicas a
agenda de integracdo se confirmam. Os governos locais ndo apenas contribuem com a
integracdo regional, como se apropriam do processo de forma a fazé-lo extrapolar os
limites que o intergovernamentalismo imp&e ao Mercosul. A participagdo desses atores
faz com que a integracdo regional transcenda a dindmica da interacdo entre Estados e

alcance outros temas e atores.
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No que tange ao leque de atores envolvidos no processo de integracdo regional,
podemos afirmar que a atuagdo dos governos subnacionais locais vem a contribuir com
a inclusdo de um numero de atores sociais. O argumento aqui € 0 mesmo que o
apresentado pelo arcabouco tedrico: 0s governos subnacionais sdo0 mais acessiveis e
permeaveis a outros atores da sociedade civil que o governo nacional. Essa proximidade
reflete-se nas parcerias que os governos subnacionais desenvolvem junto a ONGs,
empresas, fundagdes, universidades, sindicatos, entre outros na consecugdo de suas
atividades de maneira geral. E essa disposicdo em atuar com o suporte de parceiros

reflete-se nos projetos de atuacdo internacional dos governos locais.

Entretanto, diferentemente do caso da variacdo de agenda, no qual o presente
estudo apresentou uma consideravel quantidade de elementos que confirmam a
importancia e o alcance da atuacdo dos governos locais, no que tange a inclusdo de
outros atores na integracdo regional ainda nos restam maiores questionamentos. A
participacdo desses atores como parceiros dos governos subnacionais em suas
atividades foi atestada. A sua presenca em outros espacos da integracdo regional, como
0 Foro Econdmico e Social do Mercosul, é uma realidade. Entretanto, até que ponto
essas parcerias com 0s governos subnacionais incluem esses demais atores na promogéo

da integracdo regional? O seu papel € meramente coadjuvante nesses projetos?

E necessario qualificar-se esse processo de inclusio dos demais atores da
sociedade civil em parceria com o0s governos subnacionais locais. Diante das limitagoes
que uma pesquisa de mestrado possui, a questdo acaba por ser apresentada entdo como
um produto da presente dissertacdo e uma sugestdo de encaminhamento de pesquisa
para 0 debate da contribuicdo dos governos subnacionais locais no processo de

integracdo regional.
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