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RESUMO

Na década de 1990, blocos regionais e governos subnacionais aumentaram qualitativa e
quantitativamente suas proeminéncias nas relacdes internacionais por meio da divisdo de
demandas que antes eram prerrogativas dos Estados. A integracdo regional acabou por
representar a geragdo de novos processos, bem como de regras e ordenamentos que ora
dependiam dos interesses dos governos centrais e ora se estendiam para outras esferas e
temas. Nesse sentido, os atores subnacionais encontraram no nivel regional uma configuracédo
institucional cujas estruturas possibilitaram uma area de atuacdo para o desenvolvimento de
suas atividades. A tese objetivou refletir sobre a problemaética da atuacdo e da participacdo
subnacional no Mercosul focando-se nas provincias, nos estados federados e nas cidades
argentino-brasileiras no interior das trés instituicGes de representacdo subnacional do bloco, a
Mercocidades, 0 FCCR e sua predecessora REMI, procurando averiguar o que demandou suas
criagdes e manutencdes ao longo do tempo, bem como buscando compreender quais séo 0s
atores, 0 que eles procuram e como se relacionam nessas instituicbes. As pesquisas se
basearam em um marco tedrico-conceitual proveniente do Neofuncionalismo,
Intergovernamentalismo, Governanga Multi-Nivel e Construtivismo, sustentado na
metodologia de Estudo de Caso. Além das pesquisas bibliogréaficas e documentais, foram
realizadas entrevistas e aplicados questionarios para analise de uma amostra envolvendo 40
governos subnacionais da Argentina e do Brasil. Conclui-se que existe uma diversidade em
torno dos interesses, objetivos, agendas, expectativas e limitagdes desses governos em torno
de suas relagdes internacionais. O Mercosul apresenta uma arena de maior potencial as
cidades, principalmente as grandes, aos governos locais com maior vontade politica por parte
de seus representantes e para aqueles localizados em regides de fronteira. Sdo apresentadas
caracteristicas particulares do Mercosul, da Argentina, do Brasil e de seus governos
subnacionais auxiliando no entendimento de um fendmeno internacional muito recente que
demanda estudos constantes. Os governos subnacionais ndo devem ser tratados de forma
coesa, mas sim com diferenciacBes, 0 que acaba por relativizar a afirmacdo categoérica da
literatura especializada em dizer que os blocos regionais representam esferas de potencial para
as subnacionalidades de maneira geral. Assim, o Mercosul poderia trazer maior efetividade
aos atores subnacionais a partir da construcdo de um projeto conjunto entre eles ndo pautado
em interesses particulares.

Palavras-chave: Atores Subnacionais. Paradiplomacia. Mercosul. Argentina. Brasil.



ABSTRACT

During the 1990s, regional blocs and subnational governments increased qualitatively and
quantitatively its prominences in international relations through the division of demands that
were previously national discretions. Regional integration generated new processes, and rules
and frameworks that depend on the interests of central governments are now being extended
to other spheres and themes. Subnational actors found at the regional level an institutional
setting whose structures have enabled the development of its activities in the international
environment. The thesis aimed to reflect on the problems of subnational action and
participation in MERCOSUR focusing on the provinces, federated states and Argentinean-
Brazilian cities participation on three sub-national representation institutions of the block, the
Mercocities, the Committee of Municipalities, States, Provinces and Departments of
MERCOSUR (CCRM) and your predecessor REMI. The aim was to find out the institutions’
creation and maintenance over time. We also intended to understand what are the actors, what
they are looking for and how are their relationship inside these institutions. The research was
based on a theoretical and conceptual landmark, deriving on neofunctionalism,
intergovernmentalism, multi-level governance and constructivism, sustained in the Case
Study method. In addition to the bibliographical and documentary investigations, interviews
and questionnaires were applied for the analysis sample involving 40 Argentinean and
Brazilian subnational governments. It is concluded that these governments have different
interests, objectives, agendas, expectations and limitations around their international relations.
The investigation shows that MERCOSUR offers more potential to cities, especially large
ones, local governments with greater political will on the part of their representatives and
those located in border regions. We present certain characteristics of MERCOSUR, Argentina,
Brazil and their subnational governments advancing in the understanding of a very recent
international phenomenon that demands constant studies. Thus, subnational governments
should not be treated as a cohesive group, but with differentiation, which ultimately
relativizes the categorical assertion of the specialized literature in saying that the regional
blocs represent potential spheres for the sub-nationalities in general. Therefore, MERCOSUR
could bring greater effectiveness to subnational actors through the construction of a joint
project among them not based on private interests.

Key-words: Subnational Actors. Paradiplomacy. MERCOSUR. Argentina. Brazil



RESUMEN

En la década de 1990, bloques regionales y gobiernos subnacionales aumentaron cualitativa y
cuantitativamente sus prominencias en las relaciones internacionales a través de la division de
las demandas que previamente fueron discrecionalidad nacional. La integracion regional ha
resultado en la generacion de nuevos procesos, asi como de normas y marcos que dependian
de los intereses del gobierno central y ahora han extendido a otros &mbitos y temas. En este
sentido, los actores subnacionales encuentran al nivel regional un escenario institucional
cuyas estructuras han permitido un area de actuacion para el desarrollo de sus actividades en
el entorno internacional. La tesis ha propuesto reflexionar sobre los problemas de actuacién y
participacion subnacional en MERCOSUR centrandose en las provincias, estados federados y
ciudades de Argentina y Brasil en el interior de las tres instituciones de representacion
subnacional del blogue, la Red Mercocidades, el FCCR y su predecesora REMI, tratando de
averiguar lo que exigio a sus creaciones y mantenimientos en el tiempo, asi como tratando de
entender cuales son los actores, qué estan buscando y cdémo se relacionan en estas
instituciones. Las investigaciones fueron basadas en un referente tedrico y conceptual
procedente del Neofuncionalismo, Intergubernamentalismo, Gobernanza Multinivel y
Constructivismo, sostenido en la metodologia de Estudio de Caso, ademas de las
investigaciones bibliogréficas y documentales, se aplicaron entrevistas y cuestionarios para el
analisis de una muestra de 40 gobiernos subnacionales de Argentina y de Brasil. Se concluye
que existe una diversidad de intereses, objetivos, agendas, expectativas y limitaciones de estos
gobiernos en sus relaciones internacionales. MERCOSUR ofrece un mayor potencial a las
ciudades mas grandes, los gobiernos locales con una mayor voluntad politica por parte de sus
representantes y los ubicados en las regiones fronterizas. Se presentan ciertas caracteristicas
particulares del MERCOSUR, Argentina, Brasil y sus gobiernos subnacionales asistiendo en
la comprension de un fendmeno internacional muy reciente que exige constantes estudios.
Asi, los gobiernos subnacionales no deben ser tratados de modo Unico y coherente, pero con
diferenciaciones, en ultima instancia, que detraen la afirmacion categérica de la literatura
especializada en decir que los blogues regionales representan ambitos potenciales para las
subnacionalidades en general. EI MERCOSUR podria traer una mayor eficacia a los actores
subnacionales a partir de la construccion de un proyecto conjunto entre ellos y no en funcion
de intereses particulares.

Palabras clave: Actores Subnacionales. Paradiplomacia. MERCOSUR. Argentina. Brasil.
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1 INTRODUCAO

Nas relacBGes internacionais, a década de 1990 emergiu como um periodo de
reticéncias e dividas, mas com uma caracteristica impar de destaque para a tese que ora se
apresenta: a emergéncia e 0 surgimento dos novos atores internacionais. Atores internos ao
Estado e até mesmo ndo-estatais estimularam suas projecdes internacionais. Opinido publica,
midia, universidades, camaras de comercio, sindicatos, partidos politicos, grupos religiosos,
sociedades civis e burocracias passaram a fazer parte do cotidiano das relacGes internacionais
de uma maneira mais ativa.

A presente tese de doutorado iniciou-se com uma pergunta especifica: o que seria, de
fato, um ator internacional? E uma unidade do Sistema Internacional capaz de mobilizar
recursos, exercer influéncia sobre outros atores e gozar de relativa autonomia (BARBE, 1995,
p. 117). Para Roberto Russell (2010, p. 84), o que caracteriza um ator internacional, além dos
pontos supracitados, € a continuidade na importancia das funcdes desenvolvidas pelo mesmo,
seja ele uma autoridade, organismo, grupo ou individuo que desempenha um determinado
papel internacional. Adotamos ambas as concep¢des como base para caracterizarmos oS
governos subnacionais enquanto atores, pois cidades, provincias e estados federados, por
exemplo, movimentam recursos, tém acgdes, funcdes e papeis de impacto nas relacGes
internacionais, além de possuirem autonomia relativa para tanto.

Como reflexo do aumento do ndmero de atores surgidos na metade do século XX,
enfatizando-se o papel das Organizacdes Internacionais (Ols), a partir da década de 1970 o
mundo comecou a presenciar sinais do que Robert Keohane e Joseph Nye (2005)
denominaram de interdependéncia: crescimento reciproco entre paises atraves do fluxo de
dinheiro, informacao, bens e pessoas. Como consequéncia, aos atores foram requeridas acoes
pautadas na negociacdo e na coordenacdo politica, aumentando o que 0s proprios autores
denominam de cooperacéo.

A intensificacdo dos processos de integracdo regional, ou seja, do estabelecimento de
regras comuns, regulamentos e politicas para determinada regido (MATTLI, 1999, p. 44),

representou esse maior grau de ordem internacional. O maior vinculo de cooperacéo entre

! Para uma definicéo e diferenciacéo precisa entre os termos atores subnacionais e governos subnacionais, veri-
ficar Bueno (2010). Evidencia-se que a alcunha governos implica, sobretudo, na existéncia das partes consti-
tuintes do Estado, enquanto atores necessariamente refere-se aos seus processos de internacionalizagcdo. Como
na presente tese a analise centra-se na atua¢do subnacional no Mercado Comum do Sul (Mercosul), utiliza-se
sobremaneira ao longo do texto a expressdo atores subnacionais. O debate sobre a questdo da autonomia dar-
se-a especificamente nas se¢Bes 4 e 5 para o trato da Argentina e do Brasil, especificamente nas subse¢des so-
bre Federalismo e Questdo Constitucional.
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paises adjacentes e proximos estimulou um novo periodo do regionalismo em que a
descentralizagdo do Sistema Internacional tornou-se mais latente e redefiniu o papel do
Estado, o qual passou a adquirir um carater multidimensional dando um novo impulso para
outros atores no seio da integracao, propriamente dita (MARIANO, 2007).

Também como resultado dessa aproximagdo entre paises, 0os denominados atores
subnacionais adquiriram voz e aumentaram suas influéncias perante os atores classicos,
notadamente os Estados e as Ols, e as forcas transnacionais do Sistema, exemplificadas por
Marcel Merle (1984) como sendo Organizacfes Ndo Governamentais (ONGs) e empresas
transnacionais. Cidades, municipios, estados federados, provincias, departamentos, regides e
quaisquer outros entes politicos circunscritos a jurisdicdo dos Estados sdo os principais
exemplos de subnacionalidades e, atualmente, também séo considerados atores internacionais.

Conforme estabelece Ironildes Bueno (2010, p. 345), os atores subnacionais sao:

Partes constituintes dos estados nacionais atuando na esfera internacional ou
interagindo com temas de dimensdo internacional. Diferem-se das Organizacfes
Internacionais N&o-Governamentais (OING) e das Corporagdes Transnacionais
(CTN), uma vez que sdo atores estatais, ainda que nao falem em nome de um estado
nacional ou uma organizagdo internacional. Podem ser representantes tanto do
governo (poder Executivo), do parlamento (poder Legislativo) ou da magistratura
(poder Judiciario) dos entes constitutivos de um determinado estado nacional
(estados, provincias, cantBes, regides, prefeituras, departamentos, Lander, Oblasts,
municipios, condados, distritos, etc). (BUENO, 2010, p. 345).

O processo de projecdo exterior ou inser¢éo internacional dos governos subnacionais,
ou seja, a consolidacdo de acordos, pactos, projetos ou até mesmo didlogos com autoridades
governamentais externas aos Estados hospedeiros, ndo é um fenémeno novo no Nosso campo
de estudos. Entretanto, aparece aqui como novidade o fato da area académica de RelacGes
Internacionais (RI) ter concretizado esse debate e ter criado bases epistémicas para seu estudo,
mormente na década de 1990, embora existam relatos de que a partir dos anos 1970 ja
existiam trabalhos académicos sobre essa matéria (ZERAOUI, 2013). Foi exatamente no ano
de 1990 que o professor canadense Panayotis Soldatos (1990) cunhou o termo e o tema
central da presente tese: a paradiplomacia, cuja definicdo minimalista seria a insercao
internacional dos governos subnacionais. Segundo o autor, paradiplomacia significa

diplomacia paralela (SOLDATQOS, 1990) e mais extensivamente representa a:

Insercdo internacional de atores subnacionais; acdo direta internacional por parte dos
atores subnacionais que complementam e desafiam as politicas centrais do Estado;
insercdo internacional das regides por razdes econdmicas, culturais ou politicas;
atividade internacional de governos ndo centrais que relacionam forgas domésticas e
internacionais. (JUNQUEIRA, 2014, p. 233).

Vale destacar que a diplomacia em si compreende a conducdo de negocios

estrangeiros de uma nagdo e é conformada pelo diplomata, responsavel pela defesa dos
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interesses de seu pais, pois 0 mesmo é funcionario de Estado e ndo de governo. A diplomacia
é um dos principais instrumentos da Politica Externa estatal, a qual representa o conjunto de
interesses, decisdes politicas e a¢des do Estado no seu relacionamento com seus semelhantes
e Ols (CERVO, 2008).

Deste modo, entdo, poderiamos também falar na existéncia do paradiplomata ou
diplomata local, o chefe ou a autoridade publica encarregada das relacfes externas das
subnacionalidades e dotada de direitos para exercer tal papel. Mesmo com excecdes de
desarmonia e fragmentacdo envolvendo o ambito nacional, na maioria dos casos a
internacionalizacdo subnacional preza por lagos cooperativos entre as partes, sendo politica
benéfica a conducéo das proprias diretrizes de Politica Externa dos Estados-nacao.

Como os atores subnacionais sao entidades internas ao governo central, torna-se mister
acentuar que suas excursdes externas dependem diretamente do grau de abertura politica
propiciado por este ultimo. Registra-se que nesse ponto encontra-se uma das caracteristicas
mais peculiares e intrincadas de analise da paradiplomacia, haja vista que cada pais — Ié-se
governo central — apresenta um sistema politico e uma divisdo de poderes distintos. No caso
especifico do Mercosul ha argumentacGes sustentando que a diferenca de organizacdes
politicas entre os seus Estados membros € um empecilho para a organizacdo dos atores
subnacionais a nivel regional. Enquanto Argentina, Brasil e Venezuela? sdo federacdes,
Paraguai e Uruguai sdo mais centralizados e isso infere diretamente na forma de organizagéo
interna dos paises, bem como no modus operandi do proprio bloco regional, que no caso
mercosulino apresenta-se como intergovernamental, ou seja, suas instancias sdo capitaneadas
somente por chefes de Estado e ndo por entidades supranacionais (CABALLERO, 2011).

A paradiplomacia desenvolve-se tanto em governos mais centralizados quanto em
mais abertos, as FederacOes, para as quais a literatura sobre paradiplomacia desenvolveu
especial énfase (KUZNETSOV, 2015; LECOURS; MORENO, 2001; RIBEIRO, 2009;
TAVARES, 2016). Para os primeiros casos, China e Espanha sdo exemplos de paises com
acentuada insercdo internacional subnacional. Mesmo assim, em Federagdes os atores
subnacionais possuem mais margem de manobra e em paises como Canada, Estados Unidos,
México, Alemanha e Africa do Sul a paradiplomacia é considerada uma politica empirica e
benéfica aos poderes centrais. O mesmo pode ser afirmado para 0s casos da Argentina e do

Brasil — analisados nas Secdes 4 e 5 —, paises que fortaleceram seus aparatos federativos e

2 A Venezuela encontra-se suspensa do Mercosul desde dezembro de 2016 por néo ter incorporado internamente
algumas legislag@es regionais, de acordo com comunicado conjunto emitido pelos paises membros na data em
questéo.
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subnacionais sobretudo a partir das décadas de 1980 e 1990 acompanhando seus processos de
redemocratizagdo apds longos periodos ditatoriais.

Tal relacdo ocorre porque o sistema federal é uma forma de organizacdo que
caracteriza o Estado pela autonomia territorial em que coexistem o governo federal e os
governos membros descentralizados (BRANCO; KULGEMAS, 2005). 3 Além desse sistema,
a literatura atesta que existem outros dois modelos de gestdo da paradiplomacia, modelos
estes que sdo configuracdes ou patamares politicos que facilitam a insercdo internacional dos
atores subnacionais, sejam eles as redes e 0s processos de integracédo regional.

As redes sdo consideradas noés interconectados (CASTELLS, 1999, p. 566) que
estabelecem vinculos e encurtam distancias entre individuos e organizagdes. Compreendem
um mecanismo bastante utilizado pelas cidades para promover a troca de informacdo e
fomentar a cooperacdo em determinadas areas a exemplo da saude, educagdo, meio-ambiente,
direitos humanos, esporte, saneamento, tecnologia e cultura. (MENEGHETTI NETO, 2005).
Em &mbito internacional a Rede Mundial de Cidades, Governos Locais e Regides (CGLU)* é
uma das mais conhecidas, criada em 2004 com o objetivo de representar os interesses
subnacionais na Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Ja em matéria regional evidencia-se
o papel desempenhado pela Rede de Cidades do Mercosul (Mercocidades) °, também nosso
objeto de estudo, criada em 1995 e possuindo o objetivo de promover a insercdo das cidades
de paises membros e associados do bloco na integragdo regional.

Relacionando-se diretamente ao primeiro ponto, os atores subnacionais encontraram
nos blocos regionais a oportunidade de aumentarem seus didlogos externos. 1sso comecou
principalmente na Unido Europeia (UE) e consolidou-se com a criagdo do Comité das Regides
(CR)S, instituicio gerada para atender as demandas regionais e locais a nivel supranacional.
Em virtude do seu historico integracionista, a UE comecou a ser observada como modelo de
gestdo por outras organizacdes (MALAMUD; SCHMITTER, 2006) e posteriormente essa
realidade passou a ser vista em outras partes do mundo, afetando inclusive o Mercosul em
virtude da ja citada criacdo das Mercocidades. Tal Rede representou o corolario para as

cidades sul-americanas na década de 1990, periodo em que as forcas da globalizacdo

3 Sobre a tematica do Federalismo vale destacar o trabalho desenvolvido pelo Forum of Federations, organiza-
cao internacional sediada no Canada que procura trocar experiéncias e know-how entre os paises membros. Se-
gundo consta no site oficial, nas palavras de John Kincaid (2002) o Federalismo é um sistema de auto-governo
voluntério e com regras compartilhadas entre os diferentes niveis politicos. Mais informacgdes podem ser en-
contradas diretamente no site oficial da organizac¢do: <www.forumfed.org>.

4 Mais informagGes podem ser encontradas diretamente no site oficial da Rede: <www.uclg.org>.

5 Mais informagBes podem ser encontradas diretamente no site oficial da Rede: <www.mercociudades.org>.
Anélise mais pormenorizada das Mercocidades pode ser encontrada na subsecéao 3.2.

6 Mais informacdes podem ser encontradas diretamente no site oficial do Comité: <www.cor.europa.eu>.
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mostravam-se atuantes principalmente pela crise do Estado-nagdo. Como resultado de um
processo do Ultimo século, o Estado relativizou seu poder absoluto e a nogdo de soberania
sofreu um revés (BOBBIO, 1998), abrindo margem justamente para a ja citada emergéncia de

novos atores internacionais. Nos dizeres de Marcelo Medeiros (2003, p. 165):

A nocdo de soberania que reside no imaginario ocidental encontra-se
fundamentalmente arraigada na conformagdo do Estado moderno. [...] No atual
tempo mundial, a soberania classica se vé, assim, contestada em suas vertentes
enddgena e exdgena. No primeiro caso através de demandas oriundas das unidades
infra-estatais, legitimadas pelo apelo democratico que elas encerram; no segundo
caso pela necessidade crescente de cooperagdo entre estados-nacGes -
desembocando mesmo em processos de integracdo — legitimados pela eficiéncia
econdmica que elas asseguram aos seus membros. (MEDEIROS, 2003, p.165).

Os anos de 1990 representam o periodo de intensificacdo da globaliza¢do. Segundo
Eric Hobsbawm (1995), aberturas de mercado, liberalizagdes comerciais, privatizacgoes,
revolucBes tecnoldgicas e desestatizagdes comecaram a ganhar énfase na década anterior. Do
mesmo modo, a criacdo dos blocos regionais também representou uma variavel nesse
processo, dentre os quais ja citamos a UE e o Mercosul, este ultimo representante do
Regionalismo Aberto, marcado por uma economia de mercado mais dinamica, articulacéo
entre paises para construir uma economia de escala e defesa de regimes democraticos
ocidentais (SARAIVA, 2012).

Outrossim, a globalizacdo ndo deve ser entendida somente como um fenémeno
econdmico, mas também politico e social, ou seja, multifacetado. Para David Held e Anthony
McGrew (2001, p. 13) 7 a:

[...] globalizacio denota em escala crescente, a magnitude progressiva, a aceleracdo
e 0 aprofundamento do impacto dos fluxos e padrdes inter-regionais de interagéo
social. Refere-se a uma mudanca ou transformagdo na escala da organizacéo social
que liga comunidades distantes e amplia o alcance das relages de poder nas grandes
regides e continentes do mundo.

A mudanca na escala de interacdo social representou diretamente uma mudanca nos
fluxos e nas demandas politicas, fato que abriu margem de manobra para o0s atores
subnacionais ganharem respaldo e voz no cenério internacional. A glocalizagdo, “[...]
neologismo forjado para designar a articulacdo expandida dos territorios locais em relacdo a
economia mundial, sublinha[ndo] a persisténcia de uma inscri¢cdo espacial dos fenbmenos
econdmicos, sociais e culturais” (BENKO, 2001, p. 09), foi posta a prova para ilustrar cada

vez mais um intenso dialogo entre esferas classicas de poder (Estado) e niveis micro de

7 Ressalta-se e indica-se a leitura do livro de David Held e Anthony McGrew (2001) para a observagéo do gran-
de debate sobre globalizagdo entre “Globalistas versus Céticos”. Vé-se que para muito além das questdes co-
merciais, o debate sobre globalizacéo foca-se em termos de cultura, ordem internacional e desigualdade, por
exemplo.



27

organizacao social, sendo que os blocos regionais representaram uma arena de didlogo nesse
processo.

Baseando-se na estrutura de introducdo de tese estabelecida no livro de Eva Maria
Lakatos e Marina Marconi (1992) e nas diretrizes gerais propostas por Wayne Booth et al.
(2005), com o que fora dito até o presente momento, temos entdo um escalonamento dos
temas principais que serdo tratados ao longo desta tese. O tema macro é a paradiplomacia,
entendida como a insercdo internacional dos atores subnacionais. Ja o objeto de estudo é a
insercdo destes mesmos atores dentro dos processos de integracdo regional, especificando-se
0 caso do Mercosul e, de maneira ainda mais exclusiva, o foco na Rede Mercocidades e no
Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul
(FCCR), o6rgao responsavel pela representacdo subnacional no bloco e substituto da Reunido
Especializada de Municipios e Intendéncias (REMI), criada em 2001.

Em estudos prévios (JUNQUEIRA, 2014) 8 considerou-se que, apds pressdes
exercidas pelas Mercocidades, a criacdo e posterior oficializacdo de uma instancia capaz de
dar voz aos atores subnacionais dentro do Mercosul foram vistas como medidas propositivas
ao debate. Esperava-se um maior vigor e uma maior efetividade por parte das
subnacionalidades no bloco regional a partir da criacdo do FCCR. Todavia, 0 que se observa
ao longo de aproximadamente dez anos de operagdes € uma instituicdo com baixa margem de
manobra, agenda ainda ndo delimitada e iniciativas e projetos com grande potencial, mas que
ndo alcancam resultados satisfatorios na pratica. Por razes que serdo consideradas ao longo
das secOes, essa situacdo deve ser observada como resultado de uma conjuncdo de causas:
falta de vontade politica de alguns atores subnacionais, caréncia de incentivos dos governos
centrais e precariedade institucional do Mercosul.

A partir das consideracdes expostas, passamos a localiza¢do temporal e espacial e a
justificativa da escolha do tema e mostramos a relevancia do mesmo para as Relacdes
Internacionais. A pesquisa analisou o periodo do pds-Guerra Fria eminentemente marcado
pela intensificagdo da internacionalizagdo dos atores subnacionais e da formagéo de blocos
regionais. O universo temporal que abrange mais de vinte anos, de 1995 a 2018, remete-se ao
periodo de geragdo das Mercocidades (1995), da REMI (2001), do FCCR (2004) e seus anos

de desenvolvimento imbricados com momentos de crise ou estagnagéo.

8 Trata-se de dissertacdo de mestrado intitulada “A inser¢do internacional dos atores subnacionais e 0s processos
de integracdo regional: uma analise da Unido Europeia e do Mercosul” de autoria prépria e defendida no ano de
2014 no Instituto de RelagBes Internacionais da Universidade de Brasilia (IREL/UnB)
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Passado o periodo do regionalismo aberto estrito dos anos 1990 — que inclusive
estimulou as cidades progressistas na criagdo das Mercocidades —, a década de 2000 abrangeu
um novo periodo de integragdo no Mercosul conhecido como Mercosul Social em que
vigorou o que se denominou de Regionalismo Pos-Liberal sustentado no deslocamento dos
temas de liberalizacdo e desregulagdo comercial para uma agenda notadamente politica com
protagonismo dos Estados (SERBIN, 2010), sendo que a prdpria criagdo do FCCR foi
condizente com essa nova conjuntura e com a chegada ao poder de novos governos e partidos
na América do Sul de maneira geral, havendo a inclusdo de posturas consideradas mais de
esquerda em contraposi¢do as politicas neoliberais anteriores, fato que caracterizou a primeira
década do século XXI como Onda Rosa (MENEZES; MARIANO, 2016).

A tese centra-se em trés niveis de andlise das relacGes internacionais, 0s quais serao
posteriormente explicados com mais detalhes na segunda secdo, conformados pelo tripé
regional-nacional-subnacional. O aspecto regional ¢é retratado pelo Mercosul, ja o nacional
representa a Argentina e o Brasil® e, por fim, o subnacional elucida os atores subnacionais
presentes nas Mercocidades, REMI e FCCR, elementos do Estudo de Caso (EC). A
justificativa de escolha do Mercosul é plausivel, pois ele representa um processo com
instabilidades, conforme sera observado na Secdo 3. Consequentemente, o papel dos atores
subnacionais nesse interim é dubio, carece de esclarecimento e depende das mudangas
governamentais. Se no caso da UE, o Comité das Regides (CR) representa maior linearidade e
progresso, em nossa regido ha diferencas visiveis, 0 que demanda constante acompanhamento
por parte da academia. Assim, 0s estudos vdo apresentando atualizacBes que, no caso desta
tese, resultam em maior inovagao.

Ademais, o objetivo geral da tese € refletir sobre a probleméatica da atuacdo e
consequente participacdo subnacional no Mercosul tendo como foco as acGes governamentais
argentino-brasileiras no interior das Mercocidades e do FCCR, incluindo sua predecessora
REMI, procurando averiguar o que demandou suas criacdes e manutenc@es a luz do bloco,
bem como buscando compreender melhor o que buscam e quais séo tais atores na regiao, ou

seja, seus interesses e identidades.

° A andlise centra-se na Argentina e no Brasil, pois também nos estudos prévios constatou-se que ambos os
paises sdo 0s mais atuantes e que mais incitam as agendas e pautas subnacionais. A escolha de ambos também
tem uma justificativa pratica relacionada ao estudo de campo proposto, pois o autor desenvolveu seu doutorado
de 2015 a 2019 em universidade brasileira e realizou periodo de intercambio académico entre novembro de
2016 e fevereiro de 2017 em universidade argentina, quais sejam o Programa de P6s-Graduagdo “San Tiago
Dantas” representado pela Universidade Estadual Paulista (UNESP) e a Universidade de Buenos Aires (UBA),
respectivamente.
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Além das justificativas supracitadas, existem outras de grande valia, sendo necessario,
anteriormente, delimitar algumas questdes e problemas centrais. A primeira grande pergunta
foi por qué o FCCR foi criado em 2004? Em um primeiro momento essa questdo ndo se
apresenta como novidade, mas o principal motivo de sua realizacdo reside no fato de que
antes da criacdo do Foro ja existia uma iniciativa paralela, qual seja a Rede Mercocidades.
Quando de sua institucionalizagdo em 1995, a Rede passou a existir em virtude do bloco, mas
ndo em seu interior, ou seja, ndo representava uma instancia legitimada pelo arcabouco
juridico e institucional da integracdo regional. Por conseguinte, por qué entdo estimular o
nascimento de outra entidade? Se isso foi realizado inicialmente através da REMI, por qué ela
fracassou? Esse movimento representou um interesse maior por parte dos préprios atores
subnacionais, ou seja, quais eram 0s objetivos subnacionais com a instauracdo do Foro?
Dessas perguntas advieram outras: considerando seu aspecto intergovernamental, a criacdo do
FCCR representou, por parte dos governos nacionais, uma estratégia para controlar o avango
da atuacdo externa dos atores subnacionais tendo em vista o processo de descentralizacdo
estatal estimulado a partir da década de 1990 e das préprias Mercocidades? Ademais, 0S
atores subnacionais possuiam visdo de longo prazo para o estabelecimento e a manutencédo da
institucionalizagdo do FCCR?

Partindo-se de tais indagacgdes iniciais, 0 problema central que ordena a feicdo desta
tese de doutorado é: Por qué instituicbes de representacdo de governos subnacionais foram
criadas no Mercosul ou estimuladas por ele e quais foram as capacidades de influéncia desses
governos na criacdo das Mercocidades, da REMI e do FCCR tendo em vista a concepcdo
intergovernamental do bloco?

Com os questionamentos e as proposi¢cdes elencados, a presente tese verificou se o
caso da atuacdo subnacional no Mercosul compreende a maxima apontada pela literatura
especializada de Rl — com énfase para a UE — de que os blocos regionais representam arenas
de efetivo potencial para a internacionalizacdo dos atores subnacionais. A partir dessa
averiguacdo e do problema de pesquisa, atestamos a hip6tese de que, além da existéncia de
imbroglios entre governos centrais e subnacionais na consecucdo das instituicbes de
representacdo subnacional limitadas pelo intergovernamentalismo, a caréncia de consenso e
valores comuns, bem como a existéncia de interesses distintos, particulares e momentaneos
por parte dos atores subnacionais resultaram nos problemas apresentados pelo FCCR,
doravante sua paralisia e estagnacao.

Partiu-se da proposicdo de que existem interesses diferentes por parte dos Estados e

dos atores subnacionais a respeito da criacdo e do posterior desenvolvimento das instituicdes
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de representacao subnacional. Por exemplo, para os primeiros, 0 FCCR aparece como um fim
em si mesmo, ou seja, como limite de agdo, porque eles colocam como prioridade a
manutencdo do interesse nacional e o resguardo da totalidade das decisdes politicas. De modo
contrario, as subnacionalidades veem o Foro — auxiliado pela Rede — como um meio de agéo
porque reconhecem a limitacdo e a caréncia que existe no espectro regional e por isso
promovem iniciativas paralelas e adjacentes para fomentar o contato direto com outros niveis
governamentais, destacando-se o contato direto nacional-subnacional. Assim, o FCCR
serviria aos atores subnacionais mais como um espaco de didlogo do que efetiva
pragmatizacao de suas iniciativas.

Dessa constatacdo advieram duas hip6teses secundarias de pesquisa: em primeiro, a
estratégia subnacional nas instituicdes regionais e especificamente no FCCR foi estabelecida
com base em interesses entre os diferentes niveis, mas ndo na formacdo de uma identidade
comum entre o0s atores subnacionais. J& em segundo, existem diferencas nos interesses dos
proprios niveis governamentais subnacionais tendo em vista suas naturezas, sendo impossivel
trata-los de forma coesa e unitaria. Ndo havendo convergéncia, mas somente agrupamento de
objetivos diversos, a tese concluiu que os atores subnacionais diferenciam-se duplamente:
além da disparidade existente entre 0s niveis governamentais, que divide provincias e estados
federados de um lado e cidades de outro, ha divergéncia entre as proprias cidades, sejam elas
grandes, médias ou pequenas.

Sem a pretensdo de estender em demasia esta introducdo, mas para marcar o debate, é
importante pontuar que o marco tedrico-conceitual da presente tese foi primordial para a
geracdo dos questionamentos e das proposi¢Oes de pesquisa, pois, segundo atesta Gilberto
Martins (2008), a escolha prévia de um arcabougo teérico é base fundamental para a
realizacdo de um Estudo de Caso (EC). Explicaremos a base teorica logo apds a explanagédo
metodoldgica abaixo.

A escolha da metodologia de EC se da porque ela representa uma estratégia de
pesquisa diretamente relacionada a avaliacdo qualitativa, ou seja, a compreensdo e
interpretacdo de determinadas acGes, movimentos e atores tendo em vista ndo analises

extensas, mas sim em profundidade.

Trata-se de uma investigacdo empirica que pesquisa fendmenos dentro de seu
contexto real (pesquisa naturalistica), onde o pesquisador ndo tem controle sobre
eventos e variaveis, buscando apreender a totalidade da situacdo e, criativamente,
descrever, compreender e interpretar a complexidade de um caso concreto. Mediante
um mergulho profundo e exaustivo em um objeto delimitado — problema de pesquisa
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—, 0 Estudo de Caso possibilita a penetracdo na realidade social, ndo conseguida
plenamente pela avaliagdo quantitatival®. (MARTINS; THEOFILO, 2007, p. 61).

Complementando as palavras supracitadas, Robert Yin nos diz o seguinte sobre a
metodologia:

1. Um estudo de caso é uma investigacdo empirica que

e investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, es-
pecialmente quando

e 0s limites entre o fendmeno e o contexto ndo estéo claramente definidos.

(]

2. A investigac&o de estudo de caso

e enfrenta uma situagdo tecnicamente Unica em que havera muito mais variaveis
de interesse do que pontos de dados, e, como resultado,

e baseia-se em vérias fontes de evidéncias, com os dados precisando convergir
em um formato de tridngulo, e, como outro resultado,

e beneficia-se do desenvolvimento prévio de proposi¢des tedricas para conduzir
a coleta e a analise de dados. (YIN, 2001, p. 32-33).

Além do mais, representa uma metodologia estereotipada por ser considerada fragil
por muitos pesquisadores, mas nas ultimas décadas vem sendo utilizada constantemente por
disciplinas tradicionais — Psicologia, Sociologia, Ciéncia Politica, Antropologia, Histéria e
Economia — e areas mais praticas — Educacdo, Administracdo Publica, Politica Publica —
(YIN, 2001), podendo inserir nesse rol as préprias Relacbes Internacionais (RI). De modo
sintético, o EC representa um “[...] exame detalhado de determinado aspecto de um episddio
historico para desenvolver ou testar explanacdes que podem ser generalizadas para outros
eventos [...]” (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 05, traducdo nossa). Esse € o primeiro ponto a
ser destacado: um EC tem a possibilidade de ser replicado em analises posteriores, fator
denominado de confiabilidade.

Outra razdo pela escolha do EC reside no fato de termos casos especificos pesquisados
e averiguados, nosso small-N (BENNETT; ELMAN, 2006). Um “caso” representa uma
ocorréncia de determinados eventos ou um fendmeno para o qual reportamos e interpretamos
uma Unica medida sobre variaveis pertinentes, a exemplo de regimes governamentais,
sistemas econdmicos, revolucdes, personalidades (GEORGE; BENNETT, 2005). Uma
determinada instituicdo ou organizacdo também serve como caso, conforme evidenciamos a
Rede Mercocidades, a REMI e o FCCR, sendo este ultimo vinculado a perspectiva de caso
Unico incorporado mencionado por Robert Yin (2001), pois se estuda o0 FCCR e algumas de

suas subunidades, sendo elas especificamente os atores subnacionais brasileiros e argentinos.

10 Pesquisas quantitativas estdo mais relacionadas a analises numéricas onde predominam mensuragdes
(MARTINS, 2008, p. XI).
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Uma variavel importante para se estabelecer um EC encontra-se na formulagdo da
pergunta ou problema central da pesquisa, pois ele denota justamente o que o pesquisador
desconhece a respeito do seu objeto de estudo (BOOTH et al, 2005). As perguntas sao
condicdes essenciais para se diferenciar estratégias de pesquisa e aquelas que se iniciam com
COMO Ou por que sdo mais vidveis para ir ao encontro de um EC. De acordo com a concepgao
de Robert Yin (2001, p. 19), essa metodologia representa “[...] a estratégia preferida quando
se colocam questbes do tipo "como" e "por que™, quando o pesquisador tem pouco controle
sobre os eventos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos em
algum contexto da vida real.”.

Um EC pode apresentar trés propositos: exploratorios, descritivos ou
explanatorios/experimentais. A diferenca entre exploratorios e descritivos € muito sutil, por
isso a tese centra-se nesses dois aspectos procurando ndo se estender a um historico longo
sobre a integracdo mercosulina, por exemplo, mas sim trazendo um debate mais especifico
sobre a atuacdo subnacional no bloco regional, ou seja, acontecimentos mais recentes e
especificos. Se a analise proceder com um histérico muito alongado ou até mesmo procurar
discorrer sobre todos os angulos de determinado fenémeno, perdera a possivel chance de se
tornar um EC notavel (MARTINS, 2008).

Apos a escolha da unidade de anélise a ser estudada e a estipulagdo do problema
central de pesquisa é importante o designio de uma plataforma tedrica, base tedrica ou marco
tedrico-conceitual, porque essa plataforma permite apontar o que investigar, como demonstrar
as proposicdes do estudo e orientar a aproximacdo com o fenbmeno, propriamente dito
(MARTINS; THEOFILO, 2007, p. 64). Um EC exige proposicoes tedricas e isso so € possivel
através da observacdo de estudos ja desempenhados previamente com base na revisdo
bibliografica. Lembrando que isso ndo significa o apontamento de apenas uma teoria. As
abordagens do Neofuncionalismo, Intergovernamentalismo Neoliberal, Governanca Multi-
Nivel (GMN) e Construtivismo foram selecionadas com referéncia a investigacdes realizadas
em momentos anteriores pela literatura cientifica das Relag¢des Internacionais e serdo
apontadas nos préximos paragrafos. Por fim, o EC também serve para testar as debilidades e
as flexibilidades positivas dessas teorias (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 30).

Para analisar os casos das Mercocidades, da REMI e do FCCR foram escolhidos cinco

fontes distintas, técnicas de coleta de informacéo ou métodos de pesquisa®!, quais sejam:

11 Como faz parte de um EC a impossibilidade do investigador ter acesso ou conhecer todos os &mbitos do objeto
de estudo selecionado, a utilizagdo de varios métodos de pesquisa facilita a etapa posterior de encadeamento de
evidéncias e torna o estudo mais parcial e notério. Para maiores informagdes vide Capitulo 4 do livro de Robert
Yin (2001) intitulado “Conduzindo estudos de caso: coleta de evidéncias” e Capitulo 3 do livro de Gilberto
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1) Revisdo bibliografica sobre o tema e 0 objeto de estudo;

2) Andlise de contetido e pesquisa documental;

3) Observacao direta de eventos relativos ao caso;

4) Realizacdo de entrevistas presenciais*?;

5) Construcdo e envio de questionarios™® a professores especialistas no tema,

autoridades governamentais e gestores publicos locais, provinciais e estaduais.

A revisdo bibliografica serviu como base ao EC. A andlise de conteddo e de
documentos primarios é fundamental para o ponto supramencionado no paragrafo anterior,
pois representa uma técnica para se estudar a comunicacdo de maneira objetiva, sistematica e
qualitativa (MARTINS, 2008), além de corroborar informagfes obtidas através de outras
fontes, verificando os contetdos das mensagens (BARDIN, 1979, p. 38). Em relacdo ao
FCCR, os documentos primarios mais abrangentes sobre a organiza¢do sao suas atas — idem a
REMI — de reunides ordinarias e plenarias realizadas entre os anos 2007 e 2018. Nesse
quesito mostra-se como essencial o banco de dados e de publicacbes das Mercocidades,
destacando-se os informes de gestdo das cidades em suas presidéncias anuais e os informes
periddicos da Secretaria Executiva e da Secretaria Técnica Permanente (STPM), que estdo
disponiveis em seu site oficial e servem como compiladores da meméria da instituicéo.

Por seu turno, a observacao direta representa o envolvimento do pesquisador com o
tema, a participagdo como observador em eventos e reunides relativos ao EC e o contato
direto com académicos ou gestores especialistas na area. Isso se relaciona com o penultimo
método utilizado, seja ele a realizacdo de entrevistas presenciais. Foram realizadas ao longo
do periodo de doutorado, entre os anos 2016 e 2018, entrevistas na Argentina, no Brasil e no
Uruguai — este ultimo por hospedar a sede do Mercosul

Para isso foram utilizados os Protocolos de Entrevista contendo procedimentos iniciais
e questdes orientadas ao EC. * O autor buscou apontar a data e o horario estipulados para a
visita de campo, coletar informacdes iniciais sobre o entrevistado, ponderar o objetivo da
entrevista e verificar os procedimentos para coleta de dados tomando como base as diretrizes

Martins (2008) nomeado “Técnicas para coleta de dados e evidéncia”. Conforme afirmam Valdete Boni e
Silvia Quaresma (2005) e Alvaro Britto Janior e Nazir Feres Junior (2011), a0 menos pesquisa bibliografica,
observacdo em campo e realizacdo de entrevistas sdo essenciais para a coleta de dados de uma pesquisa
abrangente. Estudos rigorosos ndo significam investigagdes rigidas, podendo-se utilizar uma série de métodos.

12 A Lista de Entrevista contendo nomes e dados dos participantes, bem como data e local de suas realizagcGes
encontram-se no Apéndice A. Ressalta-se que algumas entrevistas foram realizadas via videoconferéncia e
telefone. CitacOes diretas envolvendo as falas dos participantes s6 foram realizadas nos casos em que 0s
entrevistados assinaram o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice B) ou declararam
expressamente a possibilidade dos seus usos.

13 Os questionarios escritos em espanhol encontram -se nos Apéndices C e D.

14 Um exemplo de Protocolo de Entrevista utilizado e escrito pelo autor encontra-se no Apéndice B.
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encontradas nos livros de Gilberto Martins (2008) e Gilberto Martins e Carlos Thedfilo
(2007). Optou-se pela realizagdo de entrevistas estruturadas com perguntas previamente
montadas e formuladas com a intencdo de ndo adentrar em assuntos nao concernentes a
pesquisa (BONI; QUARESMA, 2005). Ainda assim, todas as entrevistas contaram com
perguntas-padrdo, mas também foram adicionadas algumas especificas variando conforme a
especialidade e a &rea de atuacdo profissional do entrevistado, procurando obter riqueza
informativa, um dos principais méritos da utilizacdo de entrevistas em pesquisas (ROSA,
2006, p. 87 apud BRITTO JUNIOR; FERES JUNIOR, 2011, p. 241). O roteiro e 0s surveys
por entrevistas foram ancorados no suporte teérico previamente escolhido para a realizacdo
dessa pesquisa possibilitando a sondagem neutra na relagdo entre entrevistador e entrevistado
(BABBIE, 2003).

Finalmente, o ultimo método aqui retratado deu-se pela construcdo de questionarios.
Essa técnica mostrou-se de modo adjacente as entrevistas, pois complementou as informacdes
obtidas por especialistas na area para os quais, em virtude de tempo e logistica, 0 autor ndo
pode encontra-los pessoalmente. Os questionarios foram escritos em portugués e espanhol,
enviados via e-mail e aplicados em dois momentos distintos!®. Perguntas abertas e
dissertativas foram escritas em formulario préprio do Google Docs para facilitar o controle e
o registro das informac6es. Como a amostragem de entrevistados ndo é ampla, ndo se optou
pela feicdo de questBes fechadas e além de perguntas mais tedricas, utilizou-se a técnica do
conhecido Questionario Proust (FUNDACION CIPPEC, 2007), cujo objetivo é explorar
questdes de facil entendimento que aproximam o participante e o objeto de estudo, no caso a
paradiplomacia regional no Mercosul. 1sso é evidenciado nas perguntas iniciais do primeiro
questionario e justifica-se pelo contato que o autor obteve com os trabalhos de Gloria Edel
Mendicoa (2016) do Instituto de Investigacdes Gino Germani (11GG) ¢, além de se aproximar
de um aspecto mais subjetivo e socioldgico nas respostas, indo ao encontro do marco-tedrico
construtivista da pesquisa.

Retomando os dizeres de Robert Yin (2001, p. 127), qualquer conclusdo de um EC é
mais convincente se for corroborada por vérias fontes de evidéncia. Parte-se do principio de
gue o observador externo ou o leitor desta tese poderd perceber que qualquer evidéncia

proveniente das questdes iniciais leve as conclusbes finais do EC. Assim, € importante

150 primeiro questionario foi aplicado antes e o outro depois da qualificagdo do doutorado realizada em
fevereiro de 2018, justamente porque a banca julgou necessaria, tendo sido acatado pelo autor, uma nova leva
de perguntas mais pontuais e especificas direcionadas a gestores subnacionais.

16 Mais informacdes podem ser encontradas diretamente no site oficial do Grupo de Estudos “Institucionalidade
Social e Mercosul” do Instituto vinculado a Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade de Buenos Aires: <
http://mercosuriigg.sociales.uba.ar/> .
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recorrer a triangulacdo de dados, tendo em vista a pluralidade de informagfes advinda dos
multiplos métodos utilizados na pesquisa. Nos casos das Mercocidades, da REMI e do FCCR
e de suas subunidades, quais sejam 0s atores subnacionais argentinos e brasileiros, 0s
resultados foram colhidos baseando-se em proposicdes tedricas e na descri¢do do caso (YIN,
2001).

Destaca-se a composi¢do do relatério do EC, seja ela a tese, propriamente dita. Optou-
se pela estrutura analitica linear por ser considerada a mais adequada para bancas de defesa de

mestrado e doutorado. Destarte, nessa estrutura

A sequéncia de subtopicos inclui o tema ou o problema que esta sendo estudado,
uma revisao da literatura importante ja existente, os métodos utilizados, as descober-
tas feitas a partir dos dados coletados e analisados e as conclusfes e implicagdes fei-
tas a partir das descobertas. (YIN, 2001, p. 171).

Em algumas investigacbes, o EC pode ser considerado uma metodologia eficaz e
confiavel para ser aplicada em outras instituicdes de modo geral ou especifico. Lembrando
que o grau de validade de uma pesquisa nunca é absoluto, mas sim relativo, dependendo do
tema ou até mesmo do local onde os casos serdo analisados. Para tanto, a escolha do marco
tedrico-conceitual é de grande importancia e o EC nos diz que ele precisa ser delimitado, mas
ndo necessariamente unitario, por isso a presente pesquisa optou por se basear em trés teorias
e um conceito das Rl que também servem como patamares de observacdo nos estudos de
integracao regional.

A primeira grande teoria utilizada é o Neofuncionalismo de Ernst Haas (2004), cuja
obra escrita na década de 1950 teve como objetivo explicar o processo inicial da integracao
europeia. A escolha dessa teoria se deu por trés motivos principais: a) procura ilustrar que os
Estados ndo somente competem pelo poder, mas também cooperam quando isso se mostra
viavel a seus interesses; b) a integracdo regional ndo é somente um processo econémico, mas
também politico que depende diretamente dos atores presentes no processo; c) a area regional
demanda participacdo de outros atores internos aos Estados e estimula o transbordamento
(spill-over) de temas inseridos no seio da integracao.

Por sua vez e aparecendo como relativo contraponto ao Neofuncionalismo, o
Intergovernamentalismo Neoliberal de Andrew Moravcsik (1993, 1995, 1997) ganhou forma
no final do século XX e procurou atualizar algumas diretrizes propostas pela grande vertente
do Neoliberalismo nas teorias de RI. Fortemente aplicada aos blocos regionais, advoga que 0s

Estados continuam agindo de maneira racional segundo seus interesses. Entretanto, suas
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preferéncias sdo delimitadas internamente pelos atores domésticos!’. Essa teoria vai ao
encontro do funcionamento do Mercosul, que se da sob a 6tica do intergovernamentalismo.
Ou seja, as decisbes do bloco sdo tomadas por instancias e governos centrais. Todavia,
devemos considerar, baseando-se nas producdes de Moravcsik, que 0s processos de decision-
making sdo mais bem solucionados em uma &rea politica descentralizada. Logo, considera-se
na tese que os atores subnacionais representam um nivel politico capaz de influenciar e,
potencialmente, participar das decisGes governamentais.

Para além das duas teorias supramencionadas, o estudo opta por mais um par de
perspectivas cientificas consideradas mais recentes, pois a Governanga Multi-Nivel (GMN) e
o Construtivismo alcangaram um maior patamar de desenvolvimento justamente no inicio da
década de 1990, destacando-se para 0s casos citados, respectivamente, as publicacdes dos
escritos de Gary Marks (1993) com Liesbet Hooghe (2001, 2005) e dos artigos de Alexander
Wendt (1992, 1995).

A GMN baseia-se na ideia de Governanga, mas em escala transnacional, pois este
conceito indica a nocao de transpassar as fronteiras entre o interno e o externo, as politicas
domeésticas e a relagbes internacionais ou até mesmo as esferas publicas e privadas
(AALBERTS, 2005). Para Marks (1993), o conceito de GMN compreende um sistema de
constante negociacao entre governos de diferentes niveis como resultado de intensa barganha
institucional e decisoria, a qual estimula a descentralizacdo de fungdes politicas para além dos
Estados, sendo importante considera-la na tese em virtude do fato de ponderar os atores
subnacionais como provedores e formuladores de decisdes politicas.

Por fim, pelo fato da paradiplomacia tratar-se de um fendmeno empirico e uma area
cientifica extremamente recente, as perspectivas construtivistas auxiliam a desvendar o0s
fatores de mudanca e as possibilidades de transformacdo do sistema (STUART, 2002).
Quando falamos da dualidade entre interesse e identidade devemos ter em mente que ela é
inseparavel e outras varidveis incluem-se para desvendar o tema aqui explorado. Dito de outra
maneira, para se entender o funcionamento das politicas subnacionais é importante considerar
valores e ideias intrinsecos ao processo de cria¢do de instituicGes nos mais variados niveis.

Além da introducdo que segue e da conclusdo, na qual serdo apresentadas as principais
consideracOes finais da pesquisa, a tese sera composta por mais quatro secées. A Secdo 2
procura explicar de maneira mais concisa 0s pontos apresentados nesta introducao (Sec¢éo 1) e

apresenta o arcabougo conceitual e tedrico da pesquisa aliado a revisdo da literatura.

17 Os atores domésticos sdo distintos dos subnacionais e representam partidos politicos, grupos de interesse,
elites, burocracias (MILNER, 1998) e comunidades epistémicas.
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Desenvolvemos a visdo da academia a respeito da paradiplomacia, principalmente em sua
tipologia regional para o continente sul-americano e para 0s casos argentino e brasileiro. N&o
menos importante foi a analise da escolha do marco teorico da pesquisa, 0 qual se apresenta
de maneira ampla pela escolha de quatro teorias previamente apontadas. Tal amplitude
justifica-se pela tentativa de explicar a dualidade existente na questdo de estimular ora
interesses e ora identidades subnacionais.

Em seguida, na Secdo 3 consolida-se o estudo do FCCR. Além de tratar sobre a
participacao subnacional no bloco desde os primérdios com as Mercocidades e a REMI, séo
analisadas normativas do bloco regional e atas de reunides das instancias subnacionais. O
intuito aqui foi realizar um breve historico e explicar o funcionamento, a estrutura, a agenda e
as mudancas encontradas pelas institui¢cfes ao longo dos anos. Previamente também mereceu
énfase alguns apontamentos sobre as quase trés décadas de existéncia do préprio Mercosul.

As Secles 4 e 5 apresentam as pesquisas e analises da atuacdo subnacional argentina e
brasileira. Além da utilizacdo das entrevistas realizadas e dos questionarios respondidos, a
escolha das cidades, provincias e estados de ambos os paises justifica-se pelas suas
participacOes internacionais mais ativas, principalmente envolvendo as Mercocidades e 0
FCCR. O intuito aqui foi retratar as diferencas e similaridades apresentadas pelas
subnacionalidades no que tange a quatro variaveis de pesquisa, sejam elas:

1) Sistemas politicos federativos;

2) Questdes constitucionais (concernentes ao Marco Juridico, Marco Legal ou Marco

Regulatorio das atividades internacionais subnacionais);

3) Questdo e iniciativas de fronteira (incluindo cooperagéo transfronteirica);

4) Cooperacgdo Internacional Descentralizada (funcionalismo puablico municipal).

As consideracdes finais (Secdo 6) apresentam de forma sucinta os elementos que
corroboraram a hipotese de que houve visdes distintas e relativamente opostas entre governos
centrais e subnacionais na geracao das instancias de representacdo subnacional. Além de que
a estagnacdo do FCCR adveio da falta de criagdo de um projeto de identidade conjunta entre
0s atores subnacionais, pois estes caracterizam-se por interesses muito distintos, particulares e
conjunturais.

A fundamentacédo encontrada e refletida na hipotese esta em se pensar ndo somente no
que os atores angariaram via Mercocidades e REMI na consecucéo do referido Foro, ou seja,
quais foram os interesses materiais por tras desse movimento, mas também, em termos
subjetivos, no que sdo 0s governos subnacionais e do que sdo constituidas suas insercdes

internacionais no interior do Mercosul de forma individual ou coletiva. E isso que marca o
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ineditismo da tese. Como consequéncia dessa relacao entre interesse e identidade, articulamos
a dualidade baseada nas limitacGes encontradas pelos atores subnacionais nesse processo em

face oposta as suas expectativas.
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2 MUDANCAS INTERNACIONAIS, DEMANDAS REGIONAIS E ATORES
SUBNACIONAIS: BASE CONCEITUAL E TEORICA DA PARADIPLOMACIA

Situar o leitor no tema e relacionar o objeto de estudo com as teorias cientificas
mostram-se como um aspecto vital para se iniciar o debate. Esta secdo objetiva: a) mostrar
que as analises aqui retratadas representam um fenémeno recente e inacabado; b) realizar uma
coesa e essencial revisdo bibliografica acerca das tematicas centrais; e c) apresentar 0s
pressupostos teoricos das Relagdes Internacionais (RI) e de Integracdo Regional capazes de
sustentar o estudo realizado.

Quando falamos sobre a existéncia de blocos regionais e dos atores subnacionais,
temos que ter em mente sua real contemporaneidade para os estudos das RI. Paulo Roberto de
Almeida (2013) e Mauricio Fronzaglia et al (2006) sustentam que a existéncia desses atores
ndo aparece como novidade no final do século XX, sendo até mesmo inseridos como
entidades historicas. O Zollverein, unido alfandegéria prussiana dos idos de 1820, e até
mesmo as classicas cidades gregas corroboram essa afirmagdo. Contudo, o carater
contemporaneo mencionado acima provém da multiplicidade qualitativa e quantitativa de
acao desses atores.

Uma das maiores caracteristicas recentes das relagdes internacionais é justamente a
ampliacdo do espectro de atores internacionais acompanhada pela elevada atuagao externa dos
mesmos. E isso se deve a trés processos centrais: crise do Estado-nacédo, intensificacdo da
globalizacio e aumento do regionalismo e da regionalizagdo.

O Estado passou a dividir demandas, processos e decisbes com outros atores
internacionais. Ele se reestruturou e descentralizou entrando no patamar da aqui denominada
crise do Estado-nacdo. Assim tomou forma o fim do modelo de Estado pds-Westphalia
caracterizado pela soberania indivisivel desse ator. Segundo Carlo Bordoni (2013), essa crise
é representada pela abertura e relativizacdo de fronteiras, bem como pela falta de habilidade
estatal em manter as vontades e demandas advindas da sociedade civil.

Também o fim da Guerra Fria serviu como marco histérico que evidenciou a
impossibilidade do Estado atuar de maneira univoca e isolada no Sistema Internacional,

justamente porque outros atores passaram a fazer parte do mesmo, além de que podemos

18 Um quarto elemento importante para os casos especificos analisados nesta tese é o processo de
redemocratizacdo pelo qual Argentina e Brasil passaram em 1983 e 1985, respectivamente, apds periodos
ditatoriais. Mesmo ndo sendo desenvolvido aqui nesta secdo, tal tematica serd trabalhada paralelamente nas
SecBes 4 e 5 quando das consideragdes sobre ambos ao paises em relagcdo aos seus sistemas federativos e
mudancas constitucionais.
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considerar o Estado soberano, unitario, monolitico e fechado apenas como um conceito
abstrato (RAMIREZ, 2012, p. 27).

Em nenhum momento rogamos afirmar que esse sujeito internacional tende a
desaparecer, até porque € a melhor forma de organizacgéo politica existente na historia recente.
Em contrapartida, evidenciamos que novos processos comecaram a colocar desafios a
soberania estatal, dentre os quais Joseph Nye (2009) destaca a globalizacdo e as revolugdes
tecnologicas e informacionais. Para o autor é evidente que as redes econdmicas e as
informacdes estdo mudando a atuacdo dos Estados e levando novas demandas ao que chama
de “niveis superiores e inferiores de governo” (NYE, 2009, p. 315), dentre os quais podemos
citar corporagdes transnacionais, organizagdes internacionais (OIs) e ndo governamentais
(ONGs), empresas nacionais e atores subnacionais (governos estaduais e municipais).

Retomando as ideias de Bordoni (2013), a crise do Estado-nagdo entra em vigor
justamente por causa do segundo processo aqui retratado: a intensificacdo da globalizacao.
Fora aclarado na secdo introdutéria que a globalizagdo do final do século XX deu-se também
de maneira politica nas relacBes internacionais. Ou seja, além do aumento dos fluxos
financeiros internacionais e da geracdo de grandes conglomerados empresariais
transnacionais, houve mudanca na escala de organizacdo social e politica, denotando novas
formas de representacéo em distintos niveis de analise®®.

Nas palavras de Anthony Giddens:

A globalizagdo estd a mudar a forma como 0 mundo se nos apresenta e a maneira
como olhamos para 0 mundo. Se adoptarmos uma perspectiva global, tornamo-nos
mais conscientes dos lagos que nos ligam as pessoas de outras sociedades. Tornamo-
nos igualmente mais conscientes dos problemas que 0 mundo atravessa no inicio do
século XXI. [...] Embora constituam parte integrante do fenémeno, é errado pensar
que as forcas econdmicas fazem por si sO a globalizacdo - que na realidade é
resultado de uma conjugacdo de factores econdmicos, politicos, sociais e culturais.
(GIDDENS, 2008, p. 51-52).

Destarte, a globalizacdo modificou o papel do Estado de maneira dupla.
Primeiramente, a dinamizagdo das informacgdes e o advento da microtecnologia foram
benéficos as pessoas, pois, com 0 acesso a internet, a comunicacdo ficou mais fluida,
acessivel e independente das distancias fisicas. J& de modo contrério, sustentando-se na
famosa obra de Milton Santos (2003), a globalizacdo mostrou uma face de concentragdo de
capital e aumento da desigualdade, do desemprego e da miséria. Podemos considerar a
globalizagdo como um fendmeno dual tanto em temas e areas — econdmico, politico, social,

etc. — quanto em consequéncias.

19 Explicagéo e posterior diferenciacdo entre os diferentes niveis de analise presentes nas relagGes internacionais
estdo presentes na sub-secdo seguinte.
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N&o é objetivo da presente tese centrar-se no enfoque econémico da globalizacéo,
muito menos em suas decorréncias, mas sim no seu ambito politico, cujo resultado, além da
multiplicidade de atores, aparece no terceiro processo aqui mencionado: o aumento do
regionalismo e da regionalizacdo. Joseph Nye (2009) pontua que o regionalismo surgiu como
uma das alternativas postas pela politica mundial para ir além do Estado. De modo tangente, a
regionalizacdo manifestou-se como o oposto da globalizacao, estando focada ndo na nogéo do
global, e sim em unidades menores ao proprio Estado e & concepcéo de glocal %°.

Regionalismo e regionalizacdo sdo termos e conceitos correlatos a ideia de integracdo
regional, mas mais amplos. Para Brian Hocking (2004), o regionalismo compreende um novo
padrdo da politica mundial caracterizada por ligacGes dentro e através das fronteiras nacionais
e a0 mesmo tempo o aumento dos processos de cooperacdo regional em virtude do fim da
Guerra Fria

O regionalismo em si trata-se de um fendmeno historico que passou por inimeras
fases, dentre as quais Fredrik Soderbaum (2015, tradugdo nossa) aponta quatro: regionalismo
precoce, velho regionalismo, novo regionalismo e regionalismo comparado. O primeiro
compreende o periodo de formacdo dos Impérios, o segundo foi bastante visivel na Europa
ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), por sua vez o terceiro abrange as
décadas de 1980 e 1990, universo temporal importante para a presente tese, quando houve um
aumento espetacular das iniciativas de integragdo comercial mais liberais e menos
protecionistas denotadas de Regionalismo Aberto (CEPAL, 1994; SARAIVA, 2012). Por
fim, o regionalismo comparado do século XXI denota um periodo em que as regides
distribuidas ao redor do mundo, sdo fundamentais para o funcionamento da politica mundial
desde questdes comerciais até de resolucdo de conflitos. Como nog¢des contemporaneas ao
avanco da globalizacdo, o novo regionalismo e o regionalismo comparado trazem para a
analise o papel desempenhado por atores ndo-estatais, instituicGes e processos nos mais
variados niveis de analise.

Dessa perspectiva advém a nogdo de regionalizacdo conceitualizada por Louise

Fawecett e Andrew Hurrell

[...] em termos de ‘complexos’, “fluxos’, ‘redes’ ou ‘mosaicos’. E vista como algo
que atenua a caracteristica monolitica do Estado, levando a criagdo de aliancas
transgovernamentais, multi-niveis e jogos multiplos e a emergéncia de novas formas
de identidade tanto acima quanto abaixo das definicGes territoriais estatais.
(FAWCETT; HURRELL, 1995, p. 40, traducdo nossa).

20O termo glocal faz referéncia a um individuo, grupo, divisdo, unidade ou comunidade que é disposto em
pensar globalmente e agir localmente (MAIA, 2012, p. 124).
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Em outras palavras, a regionalizacdo necessariamente dialoga com um periodo de
“crise do Estado” e da globalizagdo, porque evidencia um novo jogo politico internacional
mais descentralizado e participativo Ademais, atesta a possibilidade das decisbes serem
tomadas através de “aliangas” por e entre governos (transgovernamentais), além de forjar a
participacdo de outros niveis de analise e ndo somente o ligado ao Estado (multinivel). Em
relacdo ao debate sobre a formacdo de novas identidades, a citacdo de Boaventura de Sousa

Santos resume satisfatoriamente o debate:

O tempo presente surge-nos como dominado por um movimento dialéctico em cujo
seio 0s processos de globalizacdo ocorrem de par com processos de localizacdo. De
facto, a medida que a interdependéncia e as interacgOes globais se intensificam, as
relacbes sociais em geral parecem estar cada vez mais desterritorializadas, abrindo
caminho para novos direitos as opgdes, que atravessam fronteiras até hd pouco
tempo policiadas pela tradicdo, pelo nacionalismo, pela linguagem ou pela
ideologia, e frequentemente por todos eles em conjunto. Mas, por outro lado, e em
aparente contradicdo com esta tendéncia, novas identidades regionais, nacionais e
locais estdo a emergir [...] Tais localismos, tanto se referem a territdrios reais ou
imaginados, como a formas de vida e de sociabilidade assentes nas rela¢bes face-a-
face, na proximidade e na interactividade. (SANTOS, 2001, p. 21, grifo nosso).

Enguanto o regionalismo pode ser entendido como um projeto politico que estimula a
integracdo, a regionalizacdo abarca processos informais de interacdo regional nos planos
econbmicos, sociais, culturais, etc. que vao além das fronteiras estritas dos Estados
(CABALLERO, 2015). Havendo uma amplitude de areas e temas a ser discutida aliada a
questionamentos sobre as bases soberanas e fronteiricas nacionais, resulta dessa acdo a
proliferacdo de atores presentes no rol das relacdes internacionais.

E aqui retornamos a um ponto chave da tese ja elencado no inicio de sua introducéo.
Novos atores internacionais passaram a atuar de uma maneira mais ativa e proeminente nas
relacfes internacionais justamente por causa das mudancas ocorridas desde o final do ultimo
século. Crise do Estado, intensificacdo da globalizacdo e estimulo do regionalismo e da
regionalizacdo fizeram com que atores subnacionais e blocos regionais — circunscritos as
tematicas de paradiplomacia e integracdo regional — fossem parte de um contexto novo na
politica mundial. Antes de darmos prosseguimento na revisdo da literatura, a préxima

subsecdo procurara diferenciar e aclarar os niveis de andlise das RI.
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2.1 Os niveis de andlise das Relagdes Internacionais e a relagdo domeéstico-

internacional?:

Os niveis de andlise podem ser considerados um recurso analitico e cientifico de
divisdo de extratos das distintas realidades do nosso mundo conformadas pelos mais
diferentes atores. Um exemplo dessa observacdo encontra-se em Georges Benko, autor que

utiliza tais prerrogativas para cunhar a terminologia de “deslizamento de escala”:

Nas duas Ultimas décadas, os observadores — economistas, geografos, cientistas poli-
ticos — seguem a tendéncia de chamar nossa atenc¢éo sobre uma mudanca, de dimen-
sBes consideraveis, que eu qualifico como um “deslizamento de escala”. Trata-se
de uma recomposicdo dos espacos: 0s espacos classicos — nos quais os sistemas
econdmico, social e politico evoluiram praticamente ao longo de todo o século —
estdo se deslocando ao mesmo tempo para cima e para baixo. Na escala superior,
constata-se a criagdo ou o reforco dos blocos econdmicos, inicial e, freqlientemente,
sob forma de mercados comuns, evoluindo, em seguida, rumo a espacos politica e
economicamente unidos como é o caso da Europa; o deslocamento rumo ao patamar
inferior da escala caracteriza-se pelo reforgo das unidades territoriais em nivel regi-
onal. O nosso planeta tem assim quatro niveis espaciais pertinentes de anélise: o
mundial, o supra-nacional (blocos econémicos), o nacional (estados-na¢ado) e o
regional (local ou infranacional). (BENKO, 2001, p. 07, grifo nosso).

Para explicar o mundo contemporaneo, distingue-se e qualifica-se a nogdo geografica
de espaco, entendido como qualquer lugar ocupado pela acdo humana, ou seja, uma area fruto
de trabalho social (CORREA, 2005). Dessa concepgio advém a nogao de “territorio” aprego-
ada a figura do Estado-nacdo e a Geopolitica, cuja sintese resume-se no uso dos espacos com
fins politicos ou de recursos de poder. Hoje em dia praticamente todo o mundo é controlado e
conhecido pelo homem, cabendo a nos, por questdes didaticas, justamente fragmenta-lo em
diferentes camadas e extratos, quais sejam 0s niveis de analise.

Os niveis de andlise das Relacdes Internacionais sdo cinco apresentados e esbocados

no quadro abaixo:

2L Alguns resultados de pesquisa aqui dissertados constam no artigo “Brasil, Argentina e a integracdo no
Mercosul: trajetorias e projecdes subnacionais em meio & relagdo doméstico-internacional” escrito e
apresentado pelo autor no II Simpdsio Internacional “Pensar e Repensar a América Latina” organizado pelo
Programa de Pés-Graduacao em Integracdo da América Latina da Universidade de S&o Paulo (PROLAM/USP)
entre os dias 17 e 21 de outubro de 2016.
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Quadro 1 - Os niveis de analise das Relac¢des Internacionais

Nivel de Analise

Descricao/Abrangéncia

Internacional

Fatores sistémicos referentes a posi¢do dos Estados na hierarquia de po-
der internacional ou as suas relacbes de interdependéncia (AMORIM
NETO, 2011). Fenémenos, acontecimentos e marcos historicos impor-

tantes para as relacOes estatais.

Regional

Grupo de paises pertencentes a uma regido geografica. Conforma a inte-
gracéo regional entendida como o processo de estabelecimento de regras
comuns, regulamentos e politicas para determinada regido (MATTLI,

1999) e compreende os blocos regionais.

Nacional

Figura do Estado-nacdo em seu aparato burocratico e administrativo, o
qual compreende territério, populacdo, governo e uso legitimo da forca.
Por exceléncia, representa o nivel de competéncia da politica externa,
que € uma politica pablica e tem como traco caracteristico a implementa-
¢do fora das fronteiras estatais (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Subnacional

Nivel interno ao Estado também denominado de “subestatal” ou “infra-
nacional”. Representa atores governamentais/publicos cujas diretrizes
juridicas estdo subordinadas e dependem dos paises hospedeiros. Os
chamados atores subnacionais sdo “Partes constituintes dos estados naci-
onais atuando na esfera internacional ou interagindo com temas de di-
mensao internacional” (BUENO, 2010, p. 345) a exemplo das cidades,

dos estados federados e das provincias.

Domeéstico

Nivel interno ao Estado também conhecido como “individual” ou “lo-
cal”. Abrange grupos de interesse, elites, partidos politicos (MILNER,
1998) e comunidades epistémicas. Considerado como instancia que gera
alteraces ou serve como fonte de mudancas em matéria de politica ex-
terna (LIMA, 1994).

Fonte: Elaboracdo nossa

Evidentemente, o nivel internacional, também conhecido como global, é o mais abran-

gente de todos. Representa fendmenos macros, notaveis e de cambio para as relacGes interna-

cionais, a exemplo da Queda do Muro de Berlim em 1989 e a consequente derrocada da Uni-

do Soviética em 1991, do estabelecimento das diretrizes liberais do Consenso de Washington
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em 1989, dos atentados terroristas do dia 11 de setembro de 2001 — que marcou 0 maior unila-
teralismo dos Estados Unidos (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007) —, da crise econdmica mun-
dial de 2008, do surgimento dos BRICS — organizacdo composta por Brasil, Russia, india,
China e Africa do Sul (CHRISTENSEN, 2013) —, do avanco da Cooperacdo Sul-Sul e até
mesmo da recente desaceleragdo econdémica mundial acompanhada por movimentos de anti-
globalizacdo e enfraquecimento do multilateralismo (informag&o verbal) 22.

Ja o nivel regional representa o ambito da integracdo regional, do regionalismo e da
regionalizacdo por exceléncia. Para a América do Sul, por exemplo, podemos considerar a
aproximac&o bilateral entre Brasil e Argentina como motor da integragdo na década de 1980
(VIGEVANI, 2012), a propria criagdo do Mercosul com o Tratado de Assuncdo em 1991, da
Unido de Nacgbes Sul-Americanas (UNASUL) em 2008 e da Alianca do Pacifico em 2012 e as
varias nuances de regionalismo aberto, pos-liberal, anarquico, pds-hegemdnico e comparativo
(BERNAL-MEZA, 1999; SARAIVA, 2012; SERBIN, 2010; RIGGIROZZI, 2012; SODER-
BAUM, 2015) como caracteristicos dessa camada.

Segundo Amado Cervo (2008), quando falamos em nivel nacional, diretamente nos
remetemos ao palco da politica externa que agrega valores, interesses e ideias a diplomacia e
representa a politica estatal para além de suas fronteiras. Em relagdo a esse debate, Maria
Regina Soares de Lima (1994) apresenta em seu artigo trés paradigmas de politica externa:

1) Cléssico: foco no Estado unitario e nos seus interesses que sdo permanentes durante o
tempo;

2) Politico-Social: antitese do Classico, as preferéncias externas sdo sempre determinadas
internamente e ndo sao fixas, politica € fruto das atividades dos grupos de interesse e
das forcas sociais, envolve outros atores como ndo governamentais e transnacionais;

3) Interativo: reserva a politica externa ao Estado, mas também inclui a importancia de
atores domeésticos, preferéncias externas também ndo sao fixas e isso difere do Politi-
co-Social.

Vé-se, assim, como existem diferentes modos de se observar as decisdes tomadas no
nivel nacional. Ao contrario do modelo Cléassico, o Politico-Social e o Interativo inserem na
analise de politica externa outros entes e outras instancias capazes de influenciar o processo

de decisdo estatal. Para uma politica externa ser efetiva é necessario balancear interesses

22 As Ultimas pontuagdes aqui retratadas foram afirmadas em mesa-redonda pelos professores Wolf Graberdorff e
Tullo Vigevani durante evento intitulado “El impacto de las elecciones de Estados Unidos en América Latina”
organizado pelo Conselho Argentino para as Relagdes Internacionais (CARI) e pela Coordenacdo Regional de
Investigagdes Econbmicas e Sociais (CRIES) em Buenos Aires no dia 17 de novembro de 2016. O autor
acompanhou o evento presencialmente em virtude do periodo de realizagdo de “doutorado-sanduiche” na
Universidade de Buenos Aires (UBA).
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internos e saber projeta-la no &mbito Internacional. Se um pais se fecha ao &mbito domestico
ou somente tenta averiguar o que esta acontecendo externamente, ha chances de sua politica
ser ineficaz. Logo, um paradigma de politica externa exitoso deve levar em consideracdo o
contexto externo e o respaldo politico interno (LIMA, 1994).

Afinal, a mudanca acaba sendo uma qualidade profunda da politica externa resultante
tanto de aspectos internos quanto pela exterioridade. Citando Charles Hermann (1990 apud
VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 277):

[...] as mudangas na politica externa podem ser enquadradas em um continuum que
vai desde pequenos ajustes, passando por modificagdes de objetivos e de programas,
até alteragdes fundamentais no comportamento internacional dos paises. Esses graus
de mudancas sdo examinados buscando identificar suas origens, agrupadas em
quatro fatores: (1°) lideres; (2°) burocratas; (3°) reestruturacdo doméstica; e (4°)
choques externos.

Questdes pontuais como a redemocratizacdo no Brasil e na Argentina em 1985 e 1983,
a aproximacao entre governos progressistas na regido durante a década de 2000 e a existéncia
da chamada diplomacia presidencial brasileira (CASON; POWER, 2009) responsavel pelos
altos niveis de interferéncia dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da
Silva na politica externa representam alguns exemplos de cdmbios no nivel nacional.

De mais emblemaético para nossa andlise encontra-se a constante relacdo direta exis-
tente entre o nivel estatal e o doméstico, dificultando até mesmo a sua diferenciagéo para cri-
térios de pesquisa. O paradigma de politica externa interativo apontado por Maria Regina So-
ares de Lima (1994) reflete o fato mencionado, pois afirma que as preferéncias externas de
determinado pais ndo sdo fixas e dependem de instancias domésticas como partidos politicos,
forgas sociais e grupos de interesse. Ademais, Jeffrey Cason e Timothy Power (2009) expli-
cam existirem trés fontes da politica externa: 1%) no nivel internacional (mudancas sistémi-
cas); 2% no nivel nacional (grupos de interesse); 3%) no nivel individual (lideres e politicos).

Dando continuidade a essa abordagem, Charles Hermann (1990) sustenta que o Siste-
ma Internacional contribui para a averiguagdo do que chama de relagdo continuum-mudanga
no nivel nacional. Mesmo em Estados mais centralizados, as politicas tendem a ser conduzi-
das por individuos dentro das organizacdes, concluindo-se que existe uma relacéo direta entre
0s ambitos domeéstico e internacional geradora de constantes transformagcfes em matéria de
politica externa.

N&o consideramos o Estado conforme a viséo teorica realista classica de observa-lo de
maneira mais coesa e unitaria. Muito pelo contrério, incluir as politicas domésticas nas anali-

ses tedrico-conceituais e utilizar progressivamente a analise de comparacao entre os niveis de
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anélise (MILNER, 1998), aqui denominado de relagdo domestico-internacional, € imperativo
para compreender os temas de estudo previamente escolhidos.
Se considerarmos a politica externa como politica piblica®® (SALOMON; PINHEIRO,

2013), a citacdo abaixo resume satisfatoriamente o debate apresentado:

A instituicdo internacional e a politica publica estdo em permanente interacdo e se
alimentam mutuamente. O processo de criagdo de uma politica publica nesta era de
globalizac@o e governanca global envolve ideias, regras e (com frequéncia) arranjos
institucionais baseados em um consenso intersubjetivo mais amplo, neste caso glo-
bal. Ao mesmo tempo, esse consenso intersubjetivo a partir do qual a institui¢do in-
ternacional é construida é o produto de uma série de praticas especificas de atores
individuais. (SALOMON, 2012, p. 09).

Entdo, vé-se que as politicas se relacionam e consequentemente os niveis de anélise
também. Tal constatacdo € importante para retratar o nivel de analise subnacional competente
a0 ambito da paradiplomacia, objeto de estudo central da tese, a qual “[...] pode ser entendida
como um tipo de democratizacdo da politica externa desde que identifique as necessidades e
os interesses nos diferentes niveis internos aos Estados” (ODDONE; VASQUEZ, 2015, p. 90,
traducdo nossa).

Mesmo que inumeros atores, principalmente os privados, tenham se estabelecido no
século XVII em meio ao apice do Estado moderno, segundo Roberto Russell (2010), foi no
século XX que houve a ampliagdo do numero e do tipo de atores internacionais e incremento
na qualidade de suas participacdes na arena internacional. Nao preconizando a ideia de fim do
Estado-nacdo, até porque a década de 2000 trouxe de volta ao debate o regresso desse ator
como substancial as relacdes internacionais (RUSSELL, 2010), sé que dessa vez marcado pe-
lo aumento da cooperacdo entre diferentes entidades, a exemplo dos prdprios atores subnacio-
nais.

Cidades, municipios, estados federados, provincias, departamentos, regides, cantfes,
comunidades autbnomas e inimeros outros entes subnacionais adquiriram um impulso duplo
no final do século XX. Como resultado da relacdo doméstico-internacional e de um Sistema
Internacional cambiante em que a diplomacia encontra-se em transformacdo (CORNAGO
PRIETO, 2010), a existéncia de uma nova dinamica internacional gerou maior impeto de atu-
acdo dos atores subnacionais para além das fronteiras dos seus Estados hospedeiros. Além
desse incentivo empirico, de mais notorio aparece o fato do incremento das produgdes acadé-

micas e cientificas tangentes a participacdo subnacional no nivel global. Surgiu, assim, uma

23 ContribuicGes importantes sobre esse debate estdo presentes em publicagdes de Carlos Milani (2014). Em sua
andlise sobre a politica externa brasileira, defende que a mesma consiste em uma pluralidade de agendas e
atores salientando haver uma separagdo entre a politica externa, propriamente dita, e o interesse nacional, pois
atores domeésticos, subnacionais e agéncias federais também participam ativamente do jogo politico antes
centrado sobremaneira no Itamaraty.
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literatura especializada das RI no estudo da internacionalizagéo dos atores subnacionais e dela

adveio a nomenclatura mais conhecida para fazer jus a essa nova dinamica: a paradiplomacia.

2.2 O debate sobre a paradiplomacia, a transformacéo do conceito e suas aplicacées nos

casos da Argentina e do Brasil

“O Estado ¢ muito pequeno para as coisas grandes e muito grande para as pequenas”.
Essa frase aparece citada no livro de Zidane Zeraoui (2013, p. 09) com o intuito de argumen-
tar que as relaces exteriores ndo sdo mais prerrogativas Unicas dos Estados e transpassam
outras instancias, dentre elas a subnacional. Como exposto na subsecdo anterior, os atores
subnacionais passaram a atuar de maneira mais efetiva no contexto contemporaneo das rela-
c¢des internacionais.

Logo na década de 1970 o termo “paradiplomacia” comegou a ser trabalhado pela
academia das Relac@es Internacionais (ZERAOUI, 2013) e desde entdo uma série de termino-

logias similares e correlatas foram criadas para descrever a atuacao externa subnacional.

N&o existe consenso na academia a respeito de qual termo € mais conveniente para
definir as atividades externas dos governos subnacionais e 0s pesquisadores nor-
malmente preferem ndo perder tempo com debates terminoldgicos, mas sim utilizar
0s conceitos que parecem mais propicios ao uso. Assim, além do conceito de “para-
diplomacia”, podemos encontrar um nimero de distintos termos que marca a per-
formance das regifes na arena internacional a exemplo de “diplomacia constituinte”,
“diplomacia regional”, ‘diplomacia sub-estatal’, ‘microdiplomacia’, ‘diplomacia de
multiplas camadas’, ‘diplomacia catalitica’, ‘protodiplomacia’, ‘pds-diplomacia’ e
assim por diante. Todas essas criagdes terminolégicas ndo sdo claras e definidas. Os
neologismos mudam seus significados de acordo com o contexto em que sdo utiliza-
dos. (KUZNETSOV, 2015, p. 25, tradugdo nossa).

Na presente se¢do o intuito € justamente realizar uma revisao da literatura e fazer um
recorte bibliografico para identificar o surgimento e a evolu¢do do conceito procurando des-
crever os termos correlatos e observar o desenvolvimento de outras terminologias para os con-
textos especificos argentino e brasileiro. Segundo Alejandro Simonoff, para as R1 é muito im-
portante debater os conceitos e problematizar a propria paradiplomacia (informagao verbal)?.
Mesmo advindo de décadas anteriores, foi nos anos de 1990 que a paradiplomacia ganhou
for¢a nas RI, pois nesse periodo “Panayotis Soldatos [1990] foi o primeiro scholar a empregar
o rotulo de paradiplomacia para designar as variadas formas de agdes externas de atores sub-
nacionais” (BUENO, 2010, p. 24).

24 Informagdo de entrevista concedida ao autor em 25 de novembro de 2016 em La Plata por Alejandro Simonoff,
Professor Adjunto da Faculdade de Humanidades e Ciéncias da Educacdo da Universidade Nacional de La
Plata (UNLP) e Professor Titular de Politica Externa Argentina da Faculdade de Ciéncias Politicas e Sociais da
Universidade Catolica de La Plata (UCALP).
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Representando a abreviacdo de diplomacia paralela com o significado minimo de in-
sercdo internacional de atores subnacionais, Panayotis Soldatos (1990) afirma que a atividade
de tais entes acaba por minar a nocdo de politica externa como atributo essencial do Estado
moderno. O autor cita ndo ser a paradiplomacia um processo sempre harmonico e comple-
mentar & politica estatal, mas também causador de desafios a diplomacia. Complementando
essa questdo, a paradiplomacia ndo significa sempre uma convergéncia politica. Entretanto,
exclui a nogdo de enfrentamento permanente, sendo majoritariamente uma politica que vai ao
encontro dos interesses dos atores envolvidos.

Outrossim, o autor utiliza outras denominacdes para o fendOmeno: segmentacao e acdes
paradiplomaticas; além de desmembrar a segmentacdo em dois tipos, quais sejam a territorial
e a funcional. Por territorial entende-se que diversos niveis governamentais influenciam a po-
litica externa, enquanto por funcional tem-se que diferentes agéncias governamentais acabam
por se envolver nas relagdes internacionais. Ainda divide-se o fendbmeno em dois tipos: para-
diplomacia global e regional. A primeira possui alcance global, propriamente dita, e a segun-
da detém alcance mais restrito, sendo sustentada por comunidades geograficamente contiguas
ou ndo, a exemplo dos blocos econdmicos regionais (SOLDATOS, 1990).

Outros dois autores podem ser enquadrados como os founding fathers da paradiploma-
cia, lvo Duchacek (1984, 1990) e Ifiaki Aguirre (1990). O primeiro autor cunhou o termo mi-
crodiplomacia global como padrdo que compreende a procura de cooperacdo politica e eco-
ndmica com grandes centros de poder por parte dos governos subnacionais. Sua contribuicao
também foi muito importante nas especificacdes das tipologias de paradiplomacia transregio-

nal e transfronteirica:

Por paradiplomacia regional transfronteirica entende-se contatos transfronteiricos —
institucional, formal e, acima de tudo, informal — que s&o preponderantemente con-
dicionados pela proximidade geografica e pela resultante similar na natureza de pro-
blemas comuns e de suas possiveis solugdes [...] A paradiplomacia transregional é o
termo usado para descrever conexdes e negociacdes entre governos ndo centrais que
ndo sdo adjacentes (em contraste com a paradiplomacia regional transfronteirica),
mas cujos governos nacionais o sdo (DUCHACEK, 1990, p. 18-19 e 25, traducéo
nossa).

Para Alexander Kuznetsov (2015), Aguirre representou um dos poucos autores a traba-
Ihar analiticamente com o neologismo de paradiplomacia, para o qual representa uma
buzzword, ou seja, uma palavra muito popular mesmo sem ter uma distingdo precisa. Alem
disso, Aguirre (1999) centrou sua analise na definicdo da protodiplomacia e da paradiploma-
cia regional. A primeira concepcao representa a conducdo de rela¢Ges internacionais por go-
Vernos nao-centrais que tém por objetivo o estabelecimento de um Estado plenamente sobera-

no, ou seja, é uma ideia eminentemente politica e de conflito para com o Estado nacional ori-
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ginal. Ela se remete parcialmente a concep¢do de paradiplomacia identitaria proposta por
Stéphane Paquin (2004), pois esta Gltima ndo apresenta a ideia de segmentacdo estatal e sim
de alcance a recursos materiais e simbolicos por parte das subnacionalidades que ndo conse-
guem ser alcancadas no interior do Estado. Por sua vez, a paradiplomacia regional correspon-
de & atividade internacional dos atores subnacionais no seio de criagdo de regimes cooperati-
VOS regionais.

Se por um lado a protodiplomacia implica em diviséo e conflito, as outras concep¢des
de paradiplomacia redigidas ao longo desta secdo conformam iniciativas que vdo ao encontro
da racionalizagdo da politica exterior estatal evidenciada por Panayotis Soldatos (1990), uma
vez que os atores subnacionais complementariam os anseios dos Estados, propriamente dito,
gerando maior grau de cooperacdo ao invés de desentendimentos e disputas por poder.

Sobreleva-se também que a paradiplomacia tem uma concep¢do ampla em termos de
acdo formal e informal, bem como privada e pablica. Para Zidane Zeraoui (2013), por exem-
plo, ela compreende atividades internacionais de subregiGes ou de atores ndo-estatais ou até
mesmo o desenvolvimento de relacBes internacionais por parte de entidades sub-estatais. To-
davia, o termo paradiplomacia esta mais voltado aos atores publicos, sendo que empresas e 0
terceiro setor normalmente usam termos como agéo internacional.

Dando continuidade a nossa analise, John Kincaid (1990) apresentou em seus traba-
Ihos uma critica fundamentada em relacdo ao prefixo “para” da palavra, pois de certa forma
ele da a ideia de que as acOes dos atores subnacionais sdo secundarias, ilegais e ocorrem de
maneira marginal as diretrizes estatais. Destarte, o autor em questdo teve predilecdo por di-
plomacia constituinte capturando a ideia de que estados, provincias, cantdes, lander e outras
unidades constituintes das FederacGes possuem espaco e base para internacionalizarem-se,
inclusive com apoio do governo central. Mesmo sendo uma nova concep¢do, ela continuou
representando o nascedouro dos debates sobre paradiplomacia que foram basicamente encon-
trados na literatura anglo-saxa da América do Norte e da Europa (BARRETO, 2005).

Uma das definicbes mais célebres do termo estd presente em trabalhos de Noé Corna-

go Prieto e representa

[...] o envolvimento de governo subnacional nas relagdes internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos, formais e informais, permanentes ou provisorios (ad
hoc), com entidades estrangeiras publicas ou privadas, objetivando promover resul-
tados socioecondmicos ou politicos, bem como qualquer outra dimenséo externa de
sua propria competéncia constitucional. (CORNAGO PRIETO, 2004, p. 251).

Hé& duas grandes transformacdes, uma funcional e outra normativa, que condiz com a

internacionalizacdo subnacional. Segundo Noé Cornago Prieto (2010), existe uma nova dina-
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mica nas relagdes internacionais que afeta diretamente as subnacionalidades, fazendo com que
as mesmas tenham maior vontade de se internacionalizar. Algumas dessas principais mudan-
cas sdo o impacto da economia regional a exemplo do Mercosul e da Unido Europeia (UE), a
erosdo da autonomia subestatal e a criacdo de novos regimes internacionais.

Por conseguinte, “[...] a no¢do de paradiplomacia, como a propria realidade que ela
denomina, resulta-se controvertida em razdo da relagdo que sugere com a diplomacia, propri-
amente dita. Uma relacdo que mesmo sempre pacifica, apresenta-se um pouco contestada”
(CORNAGO PRIETO, 2010, p. 110, traducdo nossa). Logo, a paradiplomacia deve ser obser-
vada sob o viés da descentralizacdo da politica externa estatal e de uma diplomacia tradicional
também mutavel, sendo uma de suas facetas de pluralidade.

Outro expoente da area ¢ André Lecours (2002a), autor que destaca 0 modo sustenta-
vel pelo qual a paradiplomacia opera, conceituando-a como um fenémeno de desenvolvimen-
to de governos regionais nas relagdes internacionais e constituindo-se como um meio multi-
funcional para a promocao de interesses e identidades dos atores subnacionais. Similarmente
as concepcdes de Michael Keating (2000), a paradiplomacia teria em si trés camadas: econo-
mica (atracdo de investimento e busca por mercados), cooperativa (busca por desenvolvimen-
to) e politica (apregoamento de questbes separatistas e identitarias, ou seja, iniciativas proto-
diplomaticas). De mais proeminente, a paradiplomacia sugere um desafio as bases fundacio-
nais das RI que dividiam o mundo entre Estados e atores ndo-estatais, justamente porque esta-
belece uma nova base de analise entre as relacdes externo-interno (LECOURS, 2002b) antes
aqui denominada de relacdo doméstico-internacional.

Com uma concepcao distinta, Stefan Wolff (2007) aponta que a paradiplomacia repre-
senta a politica externa das entidades subestatais e suas respectivas participagdes no cenario
internacional de acordo com seus interesses. Deste modo, a paradiplomacia € observada como
uma oportunidade de controle e resolucdo de conflitos, porque, para o autor, os atores subna-
cionais adquirem uma competéncia que é transferida anteriormente pelos Estados em suas di-
recdes. Sendo entes internos ao Estado, adquirem legitimidade para se internacionalizarem.

A concepcao de diplomacia de multiplas camadas € definida por Brian Hocking (1993)
como pressupondo & interagdo entre os niveis nacional e subnacional de governo na consecu-
cdo da politica externa. Representando interesses do que o autor denomina de “localizagao”
(HOCKING, 1993, p. 31), os atores subnacionais progressivamente buscam fomentar as poli-
ticas publicas ndo diretamente no ambiente nacional, mas sim no internacional, pois no atual
panorama das relag@es internacionais ja ndo ha mais uma divisdo constante entre o que ocorre

dentro e fora dos Estados. Consequentemente, a busca por acfes externas acaba sendo mais
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uma das alternativas viaveis a atores subnacionais e ndo-governamentais na consecucdo de
seus objetivos.

Peter Bursens e Jana Deforche (2010) compilam grande parte da literatura sobre para-
diplomacia, propondo defini-la como diplomacia plurinacional ou o envolvimento de regides
dentro de organizagdes internacionais e blocos econdémicos regionais. Ainda assim o conceito
de paradiplomacia apresenta-se de modos distintos ja previamente apontados, a exemplo da
insercdo internacional de regides com objetivos econdmicos, acdo direta internacional dos
atores subnacionais que desafiam ou complementam as politicas centrais estatais, atividade
internacional de governos ndo centrais que relacionam niveis domesticos e internacionais.

Outra recente analise envolvendo a compilagdo de termos é apresentada por Rodrigo
Tavares (2016), para o qual o termo paradiplomacia apresenta diversas terminologias correla-
tas dependentes diretamente do contexto politico e académico em que sdo aplicadas, mere-
cendo énfase, além de algumas ja citadas anteriormente, expressdes como diplomacia subesta-
tal, politica externa local, diplomacia local e até mesmo localismo da politica externa.

Nesse interim, ndo menos importante e merecedora de mencdo é a recente obra de
Alexander Kuznetsov (2015, p. 50), na qual se busca elencar as dimensdes da paradiplomacia
entendida como as atividades externas dos governos regionais. No total, o autor pontua onze
dimensGes que abrangem praticamente a totalidade dos debates sobre paradiplomacia: ques-
tdes constitucionais, federativas, nacionais, internacionais, fronteirigas, globalizantes, geopoli-
ticas, econdmicas, ambientais, diplomaticas e separatistas. E de se questionar o porqué da n&o
inclusédo direta de uma dimensdo regional da paradiplomacia para fazer jus a internacionaliza-
cao subnacional através dos blocos econdémicos regionais.

De destaque infere-se a analise que o autor realiza a respeito das fases de desenvolvi-
mento da paradiplomacia como um campo de estudos, totalizando quatro:

1) 1970: pesquisas fortemente baseadas em estudos de caso do Canada e Estados

Unidos, periodo de pouco avanco tedrico;

2) 1980: pesquisas estimuladas por investigadores norte-americanos, sobretudo na
temética do Federalismo;

3) 1990: pesquisas iniciadas na Europa, sobretudo como consequéncia do fim da
Guerra Fria e do avanco da protodiplomacia na Espanha e na Belgica;

4) 2000: “[...] periodo em que o estudo das atividades subnacionais na area internaci-
onal foi cristalizado em uma sustentavel e habil subdisciplina da Ciéncia Politica
Contemporanea” (KUZNETSOV, 2015, p. 154, tradugdo nossa).

Com poucas excecdes, foi somente na década de 2000 que a literatura sobre
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paradiplomacia conseguiu se desvencilhar do universo anglo-saxdo e caminhar para outras
regides do mundo com especial destaque para a América Latina. As compila¢cdes do
pesquisador mexicano Zidane Zeraoui (2009, 2013) foram frutiferas no sentido de elencar
trabalhos e investigaces do seu pais, bem como de Brasil, Argentina e outros, além de
pontuar alguns dos principais fatores para o desenvolvimento da paradiplomacia: crise do
Estado e globalizagdo, integragdo regional, nacionalismo, politica transfronteirica e
irmanamento de cidades.

Os livros organizados pelo autor demonstram que também na regido ha uma
predilecdo pelo uso da expressdo paradiplomacia, a exemplo do capitulo escrito por David
Sarquis (2013) em que o autor reflete sobre o debate tedrico do termo, mas com eventuais
mudancas, pois 0s neologismos sao utilizados de acordo com os diferentes contextos em que
estdo inseridos. Outras analises apresentadas por Jorge Schiavon (2004) e Leobardo Ruiz
Alanis (2009) corroboram a afirmag&o. Para o primeiro, existe a chamada politica externa dos
estados da federacdo mexicana, enquanto que o segundo denomina cooperacdo oficial
descentralizada ao processo de excursdo externa realizado pelas cidades do pais.

Além do caso mexicano, a literatura argentina e brasileira sobre paradiplomacia € uma
das mais frutiferas e estimuladas. A respeito do aparato bibliogréfico sul-americano sobre
paradiplomacia destaca-se o trabalho desenvolvido pelo portal Paradiplomacia.org 2°, uma
organizagdo nao governamental que promove a projecdo e a vinculagdo internacional dos
governos locais e busca difundir a cooperacdo descentralizada a fim de conectar cidades,
regibes e municipios para o intercdmbio de conhecimento. O termo pode ser enquadrado
como conceito adjacente e similar a paradiplomacia, sendo proposta pela Comissao Europeia
a seguinte delimitacéo:

A cooperagdo descentralizada é definida como um novo enfoque das relagbes de co-
operacdo que busca estabelecer relacGes diretas com os 6rgdos de representacdo lo-
cal e estimular suas proprias capacidades de projetar e levar a cabo iniciativas de de-
senvolvimento com a participacdo direta dos grupos de populacéo interessados, le-
vando em consideracdo seus interesses e seus pontos de vista sobre o desenvolvi-
mento. (ROMERO, 2004, p. 40).

De acordo com a Comissdo Europeia, a cooperacdo descentralizada pode ser
desenvolvida por poderes publicos locais, organismos ndo governamentais, associagdes

profissionais, cooperativas, sindicatos, igrejas, instituicbes de pesquisa, dentre outros.

% Mais informagbes podem ser encontradas diretamente no site oficial da organizagdo:
<www.paradiplomacia.org>. Nele também sdo encontradas as publicagcdes da “Trabajos de Investigacion en
Paradiplomacia” (TIP), revista digital destinada a difundir trabalhos de investigagdo sobre a projecdo interna-
cional de governos subnacionais e 0s avanc¢os na cooperacdo descentralizada.
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Entretanto, a cooperacdo descentralizada publica normalmente é posta em préatica por
governos locais e regionais (MALE, 2006).

Especificamente sobre os atores subnacionais argentinos, os artigos de Alejandro
Simonoff et al (2009) e Alejandro Safarov (2009) utilizam a terminologia mais classica, sendo
que no primeiro opta-se pela abordagem de diplomacia de mdultiplas camadas, haja vista que o
conceito de Brian Hocking (1993) centra-se mais nos aspectos econdémicos, motivos
principais de atuacdo internacional da provincia de Buenos Aires analisada no texto em

questdo. Interessante observacédo é pontuada por Safarov:

O desafio da paradiplomacia chegou para ficar e as universidades sdo, ou deveriam
ser, as grandes impulsoras das mudancas que os estados provinciais necessitam para
melhorarem seus posicionamentos, sendo absolutamente necessario contarem com o
apoio dos Estados sobre essa matéria. (SAFAROV, 2009, p. 199, traducdo nossa).

A importancia dada a academia é mais do que visivel, porque a atividade internacional
dos atores subnacionais na pratica depende diretamente do avango nas pesquisas, mormente
na Ciéncia Politica e nas RI. Aqui encontra-se um dilema sobre a relacdo existente entre o0s
gestores publicos/governamentais e os académicos/professores, pois no caso argentino, por
exemplo, os vinculos entre o0 Estado e os académicos de universidades pablicas poderiam ser
mais desenvolvidos e fomentados (informac&o verbal) 6.

Na tese de doutorado desenvolvida pelo professor argentino Damiéan Paikin (2010), o
autor faz recurso ao termo para desenvolver suas analises sobre a inser¢do internacional das
provincias argentinas de Tucuman, Misiones, Buenos Aires, Chubut e Mendoza, além de
diferenciar as formas de paradiplomacia e especificar sua diferenciacdo perante o termo
protodiplomacia. Segundo seus apontamentos, existem cinco formas de agdes tipicas da
paradiplomacia:

1) Agenda externa do governador: viagens e visitas oficiais a outros paises;

2) Participacdo em redes internacionais de cidades com os mais variados temas;

3) Estabelecimento de escritdrios provinciais publicos no exterior, a exemplo de

secretarias, assessorias, coordenadorias e gabinetes;

4) Assinatura de convénios internacionais;

5) Representacdo do proprio Estado em casos que tratam sobre temas de sua

jurisdicéo.

% Informagdo de entrevistas concedidas ao autor em 10 de novembro de 2016 em Buenos Aires por Damian
Paikin, Professor Adjunto junto a Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade de Buenos Aires (UBA), e
em 25 de novembro de 2016 em La Plata por Luciana Felli, Membro do Centro de Reflexdo em Politica
Internacional (CeRPI) do Instituto de RelacBes Internacionais da Universidade Nacional de La Plata (UNLP) e
Honoravel da Camara de Senadores da Provincia de Buenos Aires.
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Ja para a professora Mercedes Botto (2015, p. 164) a definicdo do conceito de
paradiplomacia subnacional é ampla e faz mencéo a criagdo de novos vinculos formais e
informais entre atores publicos e privados. Para a Argentina, em especifico, a autora
menciona que os estudos centraram-se nas vinculacdes entre o Estado e as provincias, bem
como na tentativa de se entender por que a paradiplomacia se produz, como ela se
institucionaliza e quais s&o suas principais consequéncias (ganhadores e perdedores). O termo
paradiplomacia acaba abrangendo um tema extenso e tudo que néo € diplomacia, por isso, na
visdo da académica, as investigacOes de pesquisa ndo precisam mais gerar outros conceitos
correlatos (informagcéo verbal) %

Em avancos cientificos de Gloria Mendicoa (2013, p. 29) as expressoes
paradiplomacia, microdiplomacia ou diplomacia a la base compreendem o fazer internacional
dos atores subnacionais, principalmente em relacdo as cidades. Para essa Ultima concepcao,
0S governos municipais possuem a possibilidade de projetar-se nos seus entornos mais
proximos e transpassarem suas fungdes tradicionais. Assim ocorre 0 que a autora denomina de
descentralizacéo (informagcéo verbal) 28, ou seja, um processo de readequagdo do Estado, que
continua sendo o centro, mas admite a participacdo de outras instancias.

Na recente publicacdo compiladora de Luciana Felli (2015), além de realizar uma
breve revisdo da literatura e pontuar referéncias também utilizadas aqui na presente tese, a
autora realiza um compéndio de artigos publicados na Revista Relaciones Internacionales do
Instituto de Relagbes Internacionais da Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais da
Universidade Nacional de La Plata (UNLP), na Argentina, entre os anos de 1991 e 2013.
Pontua-se que a palavra paradiplomacia é recente, carece de definicdo univoca e ainda segue
em debate, mas 0 mais importante é destacar que em variados artigos escrito ao longo de
quase duas décadas a terminologia classica continuou prevalecendo.

Ainda na Argentina destacam-se investigacoes e trabalhos desenvolvidos no ambito do
Conselho Argentino para as Relac¢Ges Internacionais (CARI), instituicdo académica privada,

sem fins lucrativos e com o objetivo de estimular os debates internacionais desde uma visao

27 Informagdo de entrevista concedida ao autor em 16 de novembro de 2016 em Buenos Aires por Mercedes
Botto, Professora Titular de Ciéncia Politica da Universidade de Buenos Aires (UBA) e de Relagdes
Internacionais e Politicas Sociais da Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO).

28 Informagéo de entrevista concedida ao autor em 15 de novembro de 2016 em Buenos Aires por Gloria Edel
Mendicoa, Professora Titular junto & Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade de Buenos Aires (UBA) e
Coordenadora do Grupo de Estudos “Institucionalidade Social e Mercosul” do Instituto de Investigagdes Gino
Germani (I1GG).
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nacional. ° O projeto desenvolvido entre o0 Comité As provincias no cendrio internacional do
CARI e o Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) intitulado
Provincias e Relagdes Internacionais coordenado por Graciela Zubelz( e Valeria Iglesias
(2005) merece mencdo por ter escolhido o termo paradiplomacia como central para os
estudos, até porque as autoras chegam a afirmar que ele € mais adequado ao caso argentino,
especialmente tendo em conta as competéncias que as provincias adquiriram na ultima

reforma da Constituicdo Nacional em 1994,

O emprego do termo paradiplomacia pode interpretar-se como uma atividade que
duplica ou compete com a do Estado nacional em um contexto cultural — o argentino
—no qual o prefixo para adquire mais uma conotacdo negativa tangenciando uma
atividade ilegal (parapolicial, paramilitar) do que a¢Ges simultdneas ou concorrentes.
(ZUBELZU; IGLESIAS, 2005, p. 05).

Dessa maneira, assume-se como conceito adjacente a concepcdo de gestdo externa ou
internacional das provincias no cenario internacional (COLACRAI; ZUBELZU, 1994 apud
ZUBELZU; IGLESIAS, 2005).

O projeto citado foi mais tarde publicado de maneira definitiva havendo participacéao
efetiva de inUmeros pesquisadores argentinos especialistas na tematica (IGLESIAS et al,
2008). Ja na publicacdo definitiva também aparecem os termo micro-diplomacia global
(DUCHACEK, 1984) e diplomacia constituinte (KINCAID, 1990). Segundo Eduardo Iglesias
et al (2008), esta Ultima expressdo define a internacionalizacdo de atores subnacionais com
grande autonomia, caso que ndo se aplica a realidade argentina. Por essa razdo, 0s autores
reiteram ser a paradiplomacia a concepc¢do mais utilizada pela literatura.

Abre-se, assim, espaco para falarmos sobre a literatura brasileira a respeito da insergao
internacional dos atores subnacionais. Na propria obra de Eduardo Iglesias et al (2008)
realiza-se mencdo a diplomacia federativa utilizada de forma oficial pelo Ministério de
Relacbes Exteriores do Brasil ainda em 1995, ano em que Luiz Felipe Lampreia, entdo
ministro, pronunciou o termo dizendo ser necessario a politica do pais a inclusdo de
municipios e estados em suas ac¢des diplomaticas (MIKLOS, 2011).

Segundo Antenor Bogéa Filho (2001 apud BUENO, 2010, p. 345), no ambito do
Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco, o conceito compreende “Acdes, atividades,
programas e politicas externas dos governos nacionais que levam em conta o sistema
federalista e a participacdo e influéncia dos entes federados e outras partes constituintes dos

estados nacionais federalistas”. De modo mais abrangente, o conceito compreende

29 Mais informages podem ser encontradas diretamente no site oficial da instituigdo: <wwuw.cari.org.ar>. Sobre-
leva-se o trabalho do Comité de Provincias criado em 2001 com objetivo de ser um espago de reflexdo sobre a
atuacdo externa das provincias argentinas e suas relagdes com o governo federal.
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[...] a prética de a¢des externas pelas unidades infranacionais em um Estado federal.
Ao exercerem a funcdo de agentes externos, as unidades federativas constituem o
préprio sujeito desse novo modelo de diplomacia. [...] Em suma, a diplomacia
federativa compreende tanto a atuacdo externa das unidades federativas
guanto a forma de articulacdo politica entre o poder central e os poderes
infranacionais em matéria de agio externa. (BOGEA FILHO, 2002, p. 03, grifo
N0SS0).

Em outra tese do Instituto Rio Branco, José Vicente Lessa (2002) afirma que a
diplomacia federativa passou a ser um aparelho eficaz de cooperacdo e coordenagdo entre a
Unido, os estados federados e 0s municipios — a chamada “triade federativa brasileira”. Em

suas palavras:

No Brasil, em consonancia com essa pratica, observa-se, desde as Ultimas duas
décadas do século XX, crescente participacdo de governos estaduais e de alguns
grandes municipios em iniciativas paradiplomaticas, seja de forma acessOria as
acoes do Governo federal, seja em iniciativas proprias e isoladas. A atuacdo das
unidades federadas no campo internacional é, no Brasil, [...] constante, diversificada
e crescente. (LESSA, 2002, p. 15).

A construcdo da diplomacia federativa deu-se ainda durante governo de Fernando
Henrique Cardoso, foi mencionada pela primeira vez em discurso do entdo chanceler Luiz
Felipe Lampreia no Congresso Nacional (RODRIGUES, 2008), tendo sido implantada como
politica de Estado e dado inicio a um amadurecimento brasileiro perante a insercdo
internacional dos seus entes federativos. Diante de todo processo de mudanca internacional

também vivenciada em nosso pais, Manoela Miklos nos diz o seguinte:

Neste momento [anos 1990], pela primeira vez, o Ministério das Relagcdes Exteriores
brasileiro se prop6s discutir a necessidade de considerar a dimensdo subnacional e
federativa como elemento importante na equacéo do processo decisorio da politica
externa brasileira. O debate culminou, em 1995, com a criacdo da Diplomacia
Federativa, politica de Estado concebida para aproximar a chancelaria
brasileira de governos estaduais e municipais e permitir a coordenacéo — e, no
limite, o controle — da atuacdo internacional de unidades subnacionais
brasileiras. (MIKLOS, 2011, p. 87, grifo nosso).

De mais proeminente podemos destacar trés pontos a partir do conceito abordado: a) a
diplomacia federativa evidenciou uma mudanca de postura do Estado brasileiro e na forma de
se colocar em operacdo sua politica externa, pois diante do novo cenario de atuacdo
internacional dos atores subnacionais, 0s discursos governamentais tiveram que se adequar a
esse processo; b) mesmo sendo um novo conceito, a expressdo diplomacia foi mantida,
denotando, no debate terminoldgico, uma postura de controle central para com o0s atores
subnacionais, visto que a diplomacia per si € politica que compete ao Itamaraty; c¢) por fim, a
incluséo do termo federativa denota uma peculiaridade ao caso brasileiro e ao que foi exposto

na Constituicdo de 1988, a qual fortaleceu as bases republicanas, elevou os municipios a
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condi¢do de unidades federativas, mas “[...] n3o ampliou, contudo, as prerrogativas das
unidades subnacionais no campo da politica externa.” (ONUKI; OLIVEIRA, 2013, p. 09). *

Essa dualidade decorre porque as relacdes internacionais e a politica externa sdo 0s
dois possiveis espacos de atuacdo subnacional, 0s quais representam as areas em que 0S
Estados procuram exercer controle e monopdlio nas relagdes internacionais de governos
subnacionais, segundo Gilberto Rodrigues (2008). Por essa e outras razdes desenvolvidas em
tese de doutorado, o professor cunhou o termo politica externa federativa, pois em sua visdo a
expressdo paradiplomacia ¢ utilizada por vezes de forma genérica. Assim: “NO caso
brasileiro, diferencio o contetdo das expressdes politica externa federativa e diplomacia
federativa, pois considero que esta reflete a perspectiva do governo federal, enquanto que
aquela reflete a perspectiva autbnoma dos governos subnacionais.” (RODRIGUES, 2006, p.
09).

De modo até relativamente mais proficuo que na Argentina, no Brasil sdo multiplas as
teses de doutorado desenvolvidas sobre a temética dos anos 2000 até os dias de hoje. Para
Francisco Gomes Filho (2011), no aspecto da definicdo do que denomina de paradiplomacia
subnacional ao caso brasileiro, pairam mais indefiniges por se tratar de uma area tematica
nova e que gera mudancas de paradigmas nas relagdes internacionais condicionadas pela
globalizagdo, pelo fim da Guerra Fria e pela revolucéo cientifico-tecnoldgica.

Ironildes Bueno (2010) evidencia a existéncia da paradiplomacia contemporanea e
esboca o conceito a partir de sua concepcao multidimensional da globalizacdo. Segundo o
autor, a globalizacdo é um fendmeno econdémico, cultural, politico e, acima de tudo, social,
indo ao encontro da perspectiva transformacionalista (globalista) e ndo cética do termo
proposta no livro de David Held e Anthony McGrew (2001). Sendo a paradiplomacia uma
consequéncia direta da mesma, o engajamento internacional dos atores subnacionais acaba
sendo expressdo das multiplas dimensdes da globalizacdo contemporanea, principalmente em
sua face politica.

José Nelson Bessa Maia (2012) afirma que a paradiplomacia é um processo desafiante
em termos tedricos e conceituais para as RI, pois classicamente ela € uma area cientifica que
ndo considera as entidades subnacionais como relevantes e porque a soberania sempre esteve

atrelada a figura do Estado-nagdo. Para ele “[...] a paradiplomacia refere-se a disposicdo e

30 No Brasil é extensa a querela advinda da divisdo de poderes, obrigagdes e recursos por parte da Unido, dos
estados federados e dos municipios. No tangente a internacionalizacdo subnacional, o debate sobre
centralizagdo e descentralizagdo também é constante, inclusive estando incluido na esfera terminolégica aqui
representada. Além do artigo de Manoela Miklos (2011), sob o ponto de vista da autonomia juridica, indica-se
a leitura de Danilo Simini (2015).
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capacidade de tais entes publicos de realizar agdo externa, atuando na arena internacional, de
forma autdbnoma em relagcdo a seu respectivo Estado central, em busca de atender a seus
proprios interesses.” (MAIA, 2012, p. 137). Finalmente, deixa claro que a terminologia é um
neologismo com dupla interpretacdo: um aditivo a diplomacia interestatal classica ou uma
forma desviante e paralela de diplomacia.

Conforme exposto previamente nesta se¢do, Fabiana Dessotti (2011) tem predilecdo
pela expressdo cooperacao descentralizada para satisfazer as atividades paradiplomaticas, pois
estudou especificamente as redes de cidades e o termo também se refere as acfes de governos
locais e regionais. Para a autora, paradiplomacia compreende a acdo internacional dos
governos subnacionais, enquanto que cooperacdo descentralizada faz jus a relagcdo cooperativa
desenvolvida por esses atores no ambito daquelas acoes.

Marcela Fonseca (2013) nos diz que a paradiplomacia foi uma matéria nascida
diretamente no seio das RI. Com foco no Direito Internacional, buscou determinar as
multiplas préticas politico-juridicas de cooperacdo internacional desenvolvidas por entes
subnacionais denominando-as, além de paradiplomacia, por internacionalizacdo dos entes
subnacionais e atuacdo internacional de entes federativos brasileiros. Interessante notar que,
segundo a autora, o prefixo “para” em portugués pode significar proximidade e semelhanga,
mas néo diferenga e oposicao.

Por sua vez, Liliana Froio (2015) realiza um mapeamento dos estudos realizados sobre
paradiplomacia no Brasil e, além de utilizar grande parte das referéncias bibliograficas
mencionadas anteriormente, destaca seis principais tematicas nacionais vinculadas ao estudo
do fendmeno aqui: a) estados e municipios; b) questdes juridicas e federalismo; c) questdes
institucionais; d) Mercosul e relagbes de fronteira; e) desenvolvimento; f) alternéncia
governamental, personalismo e partidos politicos.

No continuo de publicacbes académicas, o0 estudo realizado por Graziela Vital (2016)
mostra-se interessante por afirmar ser a paradiplomacia uma palavra utilizada mais na seara
académica, enquanto que 6rgdos publicos — a exemplo de sua analise sobre a Secretaria
Municipal de Relagdes Internacionais e Federativas de Sdo Paulo — tem predilecdo pela
alcunha envolvendo cooperagdo voltada ao desenvolvimento. Como termo correlato,
considera em sua tese a predilecdo pela expressdo relacOes externas subnacionais como
terminologia mais adequada para ser direcionada aos governos locais (VITAL, 2016). Nesse
sentido e ndo menos importante, Leonardo Mercher (2016) e José Ricardo Martins (2017)
apontam a politica externa de cidades e a paradiplomacia local, respectivamente, ligadas a

internacionalizacao de cidades e municipios no Brasil.
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De modo um pouco mais distinto, duas obras merecem ser aqui destacadas por criarem
e aderirem a outros termos correlatos a paradiplomacia. Gustavo Cezario (2011), procurando
adequar mais o debate a perspectiva da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) 3,
critica o valor interpretativo das palavras e discorda do uso da expressdo classica justamente
pelo termo estar ligado a diplomacia, dando ideia de relativa inferioridade dos atores
subnacionais em face ao Estado. De tal sorte, propfe a utilizacdo de Atuacdo Global
Municipal, aproximando as palavras global e “municipal” com o intuito de propor uma
ligacdo entre os niveis global, propriamente dito, e subnacional. Em suas palavras, a escolha
por essa nova nomenclatura nao é subjetiva, porque € no territorio local que se estrutura e se
produz economicamente, é nele que as decisdes sdo tomadas e as politicas implementadas.

Nessa abordagem, a Atuacdo Global Municipal diferencia-se das relagdes
internacionais dos Estados em quatro aspectos:

1) Grau de Institucionalizacao: existem mundos distintos dentro de um mesmo espaco,
pois nas relacdes internacionais os atores subnacionais sdo mais independentes a
constrangimentos se comparados aos Estados;

2) Dessemelhancas Funcionais: existem dessemelhancgas fundamentais entre os atores,
pois a atuacdo subnacional esta diretamente relacionada ao contexto interno do pais
hospedeiro;

3) Grau de Participacdo Privada: no caso brasileiro, os setores privados encontram
maior mobilidade de participacdo em municipios e estados federados do que na
Unido, pois € caracteristica intrinseca subnacional a busca por investimentos;

4) Atuacdo em Redes: o associativismo é amplamente difundido pelo movimento
municipalista brasileiro.

Ainda no trato especifico dos municipios, Carlos Milani e Maria Clotilde Ribeiro
(2011) sustentam a utilizacdo da terminologia Gestdo Local Internacional — do original Local
International Management — para representar estruturas organizacionais e procedimentos de
gestdo das cidades que lhes garantem capacidade de configurar, participar e promover fluxos
internacionais em matérias econdmicas, culturais e sociais. Possuindo gestdes proprias,
postulam gque os municipios ndo precisam necessariamente de aporte do governo nacional
para se internacionalizarem, até porque podem fazer isso de maneira informal do ponto de
vista juridico (ONUKI; OLIVEIRA, 2013).

31 Mais informacGes podem ser encontradas diretamente no site oficial da instituicdo: <www.cnm.org.br>. A
CNM é uma instituicao independente, apartidaria e sem fins lucrativos criada em 1980 com o objetivo de forta-
lecer 0 movimento municipalista e fazer a juncdo das entidades estaduais de representacdo local, incluindo
mais de dez anos de trabalho na area de internacionalizagéo.
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Microdiplomacia, diplomacia constituinte, diplomacia paralela, diplomacia de
multiplas camadas, diplomacia plurinacional, cooperacdo descentralizada, descentralizagdo
subnacional, diplomacia federativa, politica externa federativa, atuacdo externa subnacional,
relacbes externas subnacionais, atuacdo global municipal, gestdo local internacional, etc.
Todos os termos aqui dissertados fazem referéncia a concepcdo tradicional de paradiplomacia,
seja em sua concepgdo mais global, mais regional ou até mesmo adaptada a contextos
nacionais conforme os casos argentino e brasileiro.

Cada vez mais 0s governos subnacionais empreendem acdes de diferentes vieses, seja
para captar recursos, realizar projetos de cooperagdo, dialogar com seus semelhantes,
intercambiar boas praticas ou até mesmo utilizar de um soft power para viabilizar suas
imagens no exterior. Sobre este ultimo ponto, embora ndo tenha sido retratado diretamente
nos paragrafos acima, vale lembrar que varias subnacionalidades, principalmente as cidades,
utilizam a paradiplomacia como um instrumento de promocéo e de marketing locais. Como
sera observado nas SecBes 4 e 5, alguns governos estdo em busca de um maior
reconhecimento, procuram gerar uma marca ou identidade préopria e querem se fazer notaveis
perante seus semelhantes em outros paises.

N&o se constitui em objetivo da presente subsecdo e ndo é desta tese trabalhar na
geracdo de novas e incipientes nomenclaturas, até porque jA had uma extensa producdo
académica e institucional nesse sentido. Mesmo assim, realizar a revisdo bibliografica e
verificar as especificidades a Argentina e ao Brasil se fazem extremamente necessarias para

nossa analise e serve de base para a estimulacdo do marco tedrico que se segue.

2.3 Uma abordagem tedrica a paradiplomacia: das concepc¢des institucionais as

construtivistas

Na introducdo desta tese afirmamos que a pesquisa baseia-se na metodologia de
Estudo de Caso (EC), sendo imprescindivel para 0 mesmo a escolha de uma plataforma
teérica (MARTINS, 2008). Uma pesquisa de doutorado implica na producdo de um
conhecimento inédito e é justamente a combinacdo de prética e teoria realizada por meio das
proposicdes e hipoteses de pesquisa 0 motivo de geragdo dessa novidade.

Por se tratar de uma investigacdo da area cientifica das Rela¢des Internacionais,
evidentemente a abordagem teorica provem de suas bases. Ademais, para explicar a insercéo
internacional dos atores subnacionais, a paradiplomacia, no rol dos blocos regionais, a

integracdo regional, o arcabougo tedrico-conceitual apresenta-se como coeso, mas multiplo,



62

representando duas grandes vertentes: uma mais voltada ao Institucionalismo e outra dirigida
ao Construtivismo.

Uma extensa producdo académica volvida a paradiplomacia baseia-se nas analises
teodricas liberais e institucionais, as quais comecaram a adquirir maiores evidéncias nas
décadas de 1950 e 1960 por meio do Neofuncionalismo e, posteriormente, nos anos de 1970
com a abordagem do Neoliberalismo em sua vertente institucionalista. Esta ultima ganhou
grande respaldo por travar uma intensa disputa cientifica com o Neorealismo no terceiro
debate tedrico das RI reconhecido como neo-neo. Assim, Robert Keohane (1984) e Joseph
Nye (2009), incluindo trabalhos conjuntos (KEOHANE; NYE, 2005), deram suporte a uma
base tedrica mantenedora das proeminéncias estatais, mas com a possibilidade de existir
cooperacdo entre outros atores principalmente pela geracdo de instituicdes, as quais, além de
serem organizacBes formais com sedes construidas e equipes técnicas especializadas,
conformam padrdes préaticos reconhecidos em torno da convergéncia de expectativas entre as
partes envolvidas (KEOHANE, 1988).

Um dos grandes exemplos de construcdo de instituicdes foi a Comunidade Europeia
do Carvédo e do Aco (CECA) em 1951, a qual o autor neofuncionalista Ernst Haas (2004)
dedicou sua obra. A amplitude das abordagens sobre instituicdes pode ser encontrada também
na famosa obra de Hedley Bull (2002), para o qual, no debate sobre ordem na Sociedade
Internacional, pondera que a diplomacia e o direito internacional s&o considerados padrdes
institucionais das relacdes internacionais. Até mesmo no livro de Alexander Wendt (1999) é
possivel averiguar tal debate na apreciacdo da soberania estatal e da balanca de poder como
representantes de padrdes institucionais.

Como as instituicbes serviram de andlise para a observacdo de fenbémenos
internacionais que vao além dos Estados nacionais, com possibilidade de cooperacao e ainda
com a participacdo de outros atores internacionais, foi nessa seara que a paradiplomacia
encontrou respaldo e fundamentacdo. Os atores subnacionais fizeram uso dos padrdes e das
categorizacOes institucionais para internacionalizarem-se, seja no debate de diviséo de
poderes do Estado, nas redes ou até mesmo no interior dos blocos regionais.

Mesmo assim as instituicdes ndo devem ser observadas somente pelo viés estrutural e
objetivo, mas também pelo lado das atividades humanas e da subjetividade. Tal abordagem &
apresentada pelo proprio Robert Keohane (1988) quando da divisdo dos modos de se observar
as instituicdes internacionais: racionalista ou reflexivista. O autor deixa claro que as
instituicdes internacionais sdo importantes nas politicas mundiais, sendo suas operagdes e

evolugdes dificeis de serem entendidas. Em suas palavras: “Instituigdes internacionais
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possuem o potencial de facilitar a cooperagéo e, sem elas, acredito que as perspectivas para
nossa espécie seriam muito pobres. Cooperacdo nem sempre € benigna, mas sem ela
estariamos perdidos.” (KEOHANE, 1988, p. 393, tradugdo nossa).

A estipulacdo do marco tedrico da tese também provém exatamente dessa relativa
dicotomia entre duas escolas de pensamento, racionalista e reflexivista. A perspectiva racional
parte da premissa de que as instituicbes sdo majoritariamente formais e criadas para um tipo
de proposito, qual seja o de gerar possiveis ganhos materiais aos atores através da reducdo das
incertezas e dos custos. Logo, a base racional advoga serem as institui¢cbes designadas com o
objetivo de representarem os interesses das partes envolvidas no processo por meio da difuséo
de informag0es e do molde de suas expectativas, incluindo dos Estados (KEOHANE, 1984,
1988).

De modo paralelo, a perspectiva reflexivista parte de uma abordagem socioldgica
dizendo que, além dos interesses, forcas sociais, praticas culturais, normas e valores sdo
elementos constituintes das instituicdes, porque elas formam parte de um processo lento e
gradual de construcdo, mas ndo apenas de algo previamente escolhido de modo consciente e

racional pelos seres humanos (WENDT, 1995). Complementando:

[...] individuos, organizages locais e até mesmo Estados se desenvolvem dentro do
contexto de instituicbes mais abrangentes. As institui¢des ndo se limitam a refletir as
preferéncias e o poder das unidades que as constituem. As proprias instituicoes
moldam essas preferéncias e esse poder. As institui¢des sdo, portanto, constituidas
de atores e vice-versa. Desse modo, ndo basta considerar as preferéncias dos
individuos como exdgenas: elas sdo afetadas pelos arranjos institucionais, pelas
normas prevalecentes e pelo discurso historicamente contingente entre as pessoas
que procuram seus objetivos e resolvem seus problemas autodefinidos.
(KEOHANE, 1988, p. 382, traducdo nossa).

Se, de um lado, concepcbes de mundo mais realistas e liberais procuraram se vincular
a abordagem racionalista, de outro as teorias subjetivas e sociais aderiram a abordagem
reflexivista, a qual Alexander Wendt (1992) denomina de construtivista. Em seu artigo, o
autor objetiva gerar uma ponte entre as duas tradi¢des de pensamento para originar sua maior
afirmacéo, qual seja: instituicdes podem transformar tanto interesses quanto identidades dos
Estados.

A vertente do Institucionalismo utilizada na presente tese vai ao encontro da
concepcao racionalista em observar os interesses dos atores na geracdo das instituicdes.
Portanto, nessa visdo de mundo cria-se uma instituicdo porque ha interesses fixos e
capacidades dos atores para tanto. De maneira divergente, a vertente do Construtivismo
assegura existirem, além de interesses, valores inseparaveis na geragdo de instituicdes. Além

disso, propbe que a propria instituicdo e o aumento da cooperacdo podem impactar nos
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interesses e identidades dos atores, ajudando a desvendar os fatores de mudanca e as
possibilidades de transformacéo do sistema.

Em cada subsecdo a seguir serdo explanadas as teorias e 0 conceito que se encaixam
nas escolas de pensamento mencionadas. O Neofuncionalismo e o Intergovernamentalismo
Neoliberal enquadram-se perfeitamente na Otica racionalista-institucional. Por sua vez, o
conceito de Governanca Multi-Nivel (GMN) aparece também ligado a essa perspectiva, mas
nos traz novidades quanto ao modo de se pensar as tomadas de decisdo e a participacdo dos
atores nas instituicbes. Por fim, o Construtivismo apresenta, por exceléncia, a Otica
reflexivista e serve como complemento e ndo oposigdo as concepcdes prévias.

A concepcdo racionalista merece ser considerada, mas o Institucionalismo possui uma
grande limitacdo explanatéria em decorréncia do relativo estadocentrismo e da caréncia na
abordagem do papel desenvolvido pelos atores subnacionais no Sistema Internacional
(GENEST, 2008). De modo similar, mesmo incluindo a ligacdo das politicas domésticas a
internacional, a GMN também aparenta falhas para se compreender o mundo atual, conforme
afirma Tanja Aalberts (2005) em sua analise sobre a Europa. Nesse rol de davidas e
incertezas, o Construtivismo mostra a natureza intersubjetiva das transformacdes, em especial
na construcdo de uma instituicdo de representacdo subnacional dentro de um processo de
integracdo regional. Novamente nos dizeres de Alexander Wendt (1992, p. 425, tradugao

nossa): “Liberais-fortes e construtivistas tém muito a aprender um com o outro [...]”.

2.3.1 Neofuncionalismo: teoria de integragdo, supranacionalidade e efeito “spill-over”

O primeiro aspecto a ser destacado sobre o Neofuncionalismo reside no fato do
mesmo ser aplicado a explicacdo da criacdo e consequente desenvolvimento dos blocos
regionais, ou seja, mesmo tendo um aparato amplo de analise no universo das RI, ele é
considerado uma Teoria da Integracdo Regional justamente porque um dos seus maiores
expoentes, Ernst Haas (2004), escreveu famoso livro em 1957 para detalhar o regionalismo
europeu da época.

No periodo p6s Segunda Guerra Mundial (1939-1945) a Europa precisava se reerguer
e uma boa relacdo entre os paises apds anos de batalhas era algo fundamental. Em 1950, Jean
Monnet e Robert Schuman® colocaram como prioridades no entendimento mutuo as questdes

de seguranca, nascendo, um ano depois, a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (CECA)

32 Monnet foi um consultor econdmico e politico francés que colaborou com Schuman, ministro dos Negdcios
Estrangeiros da Franga entre 1948 e 1952, na conducdo do chamado Plano Schuman, o qual propds o controle
conjunto da producdo de aco e de carvdo na Europa, sendo considerados 0s precursores da integracdo no conti-
nente.
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assentando as matérias-primas da guerra como fonte de paz na regido entre Bélgica, Paises
Baixos, Luxemburgo, Italia, Alemanha e Franga.

No livro de Ernst Haas (2004) o autor buscou aprofundar o conhecimento sobre a
CECA ilustrando caber aos Estados a defesa de suas preferéncias e a busca pela cooperacao
quando necessaria a realizagdo de seus interesses. Assim, a decisdo de prosseguir com a
integracdo ou se opor a ela dependeria das percepgdes e dos interesses dos atores envolvidos
no processo, advindo deste apontamento sua base institucionalista. A CECA foi inicialmente
aceita porque representou multiplas vantagens para diferentes grupos.

A utilizacdo da palavra processo ndo se mostra ao acaso, até porque na concepgao
neofuncional a integragéo regional age dessa maneira, adquirindo novas nuances ao longo dos
anos e de seu desenvolvimento. 3 A tese central do livro corresponde a concepg¢édo de que uma
grande comunidade politica, seja ela um Estado ou até mesmo um bloco regional, poderia se
desenvolver se expectativas, ideologias e padrbes de comportamentos de certos grupos —
individuos, governos, setores privados — se reforcassem em novos valores, simbolos e
instituicdes (HAAS, 2004).

Da juncdo entre entender a integracdo como um processo com objetivos de construgédo
de uma comunidade politica advém duas premissas béasicas neofuncionais: a integracdo
transcende as relacfes entre os Estados e ndo se da somente no ambito econémico, mas
também no politico. Segundo o autor, um bloco regional ndo deve ser visto unicamente como
um livre mercado, e sim como uma nova organizacao politico-social-econdmica advinda da
maultipla participacdo de atores além dos proprios governos, dentre 0s quais podemos citar
elites, entidades privadas e grupos de interesse. Evidentemente, a participacdo dos Estados é
necessaria a integracdo, mas Ernst Haas (2004) deixa claro que instituicdes regionais podem
alterar o status e influenciar as politicas domésticas dos paises membros. O autor denomina
esse mecanismo de domestic status effect, algo conexo a relacdo doméstico-internacional
dissertada anteriormente. De mais proeminente constata-se a possibilidade das instituicoes
gerarem uma nova forma de ‘“consciéncia subnacional”, nas palavras do autor, alterando

justamente as concep¢des politicas de variados niveis de anélise.

33 InvestigacOes e publicagdes que procuram definir o que é Integracdo Regional utilizam a palavra processo em
questdo. Além da concepcdo de Walter Mattli (1999) ja pontuada na introducdo, para Paulo Roberto de Almei-
da (2013) a integragdo regional conforma um processo de construcao de instituicdes, as quais, em sua maioria,
derrogam a soberania dos Estados, enquanto para Andrés Malamud (2013) representa processo segundo o qual
os Estados se mesclam e se confundem com os vizinhos, perdendo soberania e adquirindo novas técnicas para
resolver seus conflitos.
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A integracdo politica representa o processo no qual os atores sdo persuadidos a mudar
suas lealdades, expectativas e atividades a um novo centro que demanda jurisdi¢do além dos

antigos Estados nacionais. A isso 0 autor denomina de supranacionalismo:

Em termos estruturais, supranacionalidade significa a existéncia de autoridades
governamentais proximas ao arquétipo de uma federagdo e de nenhuma outra
organizagdo internacional, mas néo idéntica aquela. Enquanto a maioria dos critérios
aponta positivamente a federagdo, alguns limites na questdo de implementar
decisdes e expandir o escopo do sistema independentemente ainda sugerem as
caracteristicas da organizacdo internacional. Contudo, supranacionalidade em
operacdo — de modo distinto da estrutura — depende do comportamento de homens e
grupos de homens. (HAAS, 2004, p. 59, traducdo nossa).

Destarte, supranacional acaba sendo a caracteristica intrinseca de um bloco regional no
qual instituicbes possuem poderes de mando superiores aos Estados membros, porque existe
transferéncia de soberania deles para a organizacdo comunitéria, permitindo orientacdo e
regulacdo de certas matérias sempre tendo como meta principal os anseios integracionistas
(STELZER, 2004). Com uma perspectiva visivelmente globalista, os neofuncionalistas
partem da premissa de que existe uma ordem supranacional constituida nos planos
socioeconémico e técnico, os quais gradualmente transpassam a arena politica (STUART,
2002).

Essa dita transferéncia de um plano econémico, funcional e técnico a integracao
politica representa o chamado spill-over, cuja traducdo designa certo transbordamento de
agendas e atores. A ideia de spill-over ndo esta angariada num determinismo econdmico, mas
sim nas mudancas de atitude e comportamento dos governos, partidos e grupos de interesse.
Como na visdo de Ernst Haas (2004) a integracdo depende dos interesses das partes
envolvidas, enquanto 0os mesmos forem mantidos o desenvolvimento do bloco regional se
daria de uma maneira semi-automatica, I6gica segundo a qual os resultados positivos em areas
integradas tendem a atrair outras que ainda ndo sdo agregadas. Ou seja, enquanto houver
interesses em comum, a integracdo regional sairia de um patamar mais inicial e econémico
para outro mais complexo e politico, sendo que neste ultimo é pré-condicdo para sua
existéncia a participacdo de outros atores além dos governos nacionais. O spill-over imprime
decisbes coletivas, por isso a integracdo progressivamente transborda para outros temas e
atores, a exemplo da sociedade civil e de bancos centrais (HAAS, 2004).

Conforme aponta Ben Rosamond (2000), como resultado da equagdo entre
supranacionalidade e transbordamento tem-se a criagdo de uma burocracia regional cujas
bases abrem espaco efetivo para participacdo das sociedades na integracdo, até porque ela
deve ter trés condigBes basicas para 0 sucesso: estruturais sociais plurais, apoio ideologico

comum aos participantes e desenvolvimento econdmico e industrial. Por fim, destaca-se o fato
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do Neofuncionalismo ser uma teoria que pde maior énfase no papel que os atores ndo-estatais
adquirem no processo, a exemplo dos secretariados dos blocos regionais e até mesmo das
associacgdes e sociedades civis (SCHMITTER, 2003).

Para a presente tese, dois pontos centrais de base globalista da teoria neofuncional
merecem destaque e sdo aqui considerados primordiais para se observar a paradiplomacia
regional:

1) Os Estados continuam sendo centrais e necessarios a integracdo, mas a participagédo
de outros atores, dentre eles domeésticos e regionais, faz-se necessaria aos blocos
regionais;

2) A integracdo regional deve ser vista também como um processo politico que
transpassa atores, conforme afirmado acima, temas e agendas, implicando em
decisdes coletivas.

Entretanto, o Neofuncionalismo aparece como uma das teorias de integracdo mais
criticadas e rejeitadas, nas palavras de Philippe Schmitter (2003), ja apresentando graus de
fragilidade na década de 1970 (MORAVCSIK, 2005). Talvez por ter sido uma das
perspectivas pioneiras na explicacdo da integracdo europeia como também por ndo ter
explicado nuances de desintegracdo da Unido Europeia (UE), propriamente dita. Como Ernst
Haas (2004) prescreveu o processo de spill-over como algo quase automatico, ndo presumiu
que os blocos regionais também passariam por momentos de estagnacdo ou até mesmo
retrocesso (SCHMITTER; LEFKOFRIDI, 2015, p. 02).

Devemos considerar, também, que o Neofuncionalismo focou-se na explicacdo da
CECA e do regionalismo europeu que se mostra distinto com outras parte do mundo,
incluindo a América do Sul e especificamente o Mercosul. Até porque esse bloco ndo se
apresenta com aparato integracionista supranacional, somente intergovernamental. Contudo,
outros estudos ja foram realizados para mostrar a realidade de blocos regionais para além da
Europa, a exemplo da publicacdo de Andrés Malamud e Philippe Schmitter (2006), e as bases
tedricas apregoadas pelos neofuncionalistas vdo ao encontro da insercdo internacional dos
atores subnacionais, justamente porque eles almejam maiores niveis de participacdo nas
instituicdes regionais.

Sob quais condi¢des um bloco regional pode se estagnar ou entrar em colapso? Essa
pergunta ndo foi respondida inicialmente por Enrst Haas (2004) e somente em analises
posteriores o debate sobre spill-back comegou a entrar em voga (SCHMITTER,
LEFKOFRIDI, 2015). Todavia, o estimulo a cooperacdo e a vontade comum em constituir a

unificacdo de comunidades nacionais em uma entidade mais ampla representa os pontos fortes
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do Neofuncionalismo (MARIANO; MARIANO, 2002), servindo de estimulo para outras
abordagens tedricas desenvolvidas ao longo do tempo. Isso posto, devemos compreender que
as duas caracteristicas supracitadas sdo essenciais ao estimulo da paradiplomacia, seja em sua
vertente mais global ou até mesmo regional. Os atores subnacionais agem em um contexto
impar, sobretudo de cooperacdo, de descentralizacdo e reestruturagdo do Estado, bem como na

incitacdo a novas instituigdes estimuladoras dos seus anseios.

2.3.2 Intergovernamentalismo Liberal: institucionalismo, participacdo doméstica e decisdes
estatais

O Intergovernamentalismo apresenta-se como teoria das RI também aplicada a

Integracdo Regional, cujo maior expoente é Andrew Moravcsik (1993, 1995, 1997, 2005).
Sua concepcao liberal advém do forte vinculo com o Institucionalismo Neoliberal,
considerando-o uma teoria irma. A parte de ir além das diretrizes sustentadas por Robert
Keohane e Joseph Nye (2005), tomou-se como arcabougo as diretivas liberais através das
quais as relacbes entre Estado e sociedade, sejam elas domésticas e transnacionais, possuem
um impacto fundamental no comportamento estatal nas politicas mundiais. Assim, “Ideias,
interesses e institui¢des influenciam o comportamento estatal por meio da moldagem de suas
preferéncias, ou seja, os propositos sociais modificam os calculos governamentais.”
(MORAVCSIK, 1997, p. 513, tradugéo nossa).

O Intergovernamentalismo é influenciado por trés pressupostos basicos liberais:

1) Primazia de atores sociais: 0s atores primordiais do Sistema Internacional séo
individuos e grupos privados, 0s quais agem com base na ldgica bottom-up ou “de
baixo para cima” na formulacdo das politicas mundiais®*,

2) Representacdo e preferéncias estatais: os Estados representam uma espécie de
coletivo de sub-sistemas formados pelos atores domésticos, 0s quais impactam
diretamente 0s interesses estatais nas politicas mundiais;

3) Interdependéncia e Sistema Internacional: preferéncias advindas da
interdependéncia determinam o comportamento dos Estados.

O foco principal dessa perspectiva tedrica estd em verificar como os atores interagem e

guais sdo as consequéncias desse relacionamento. Temos, entdo, um foco direcionado as

instituicdes, aos Estados e aos atores domesticos. As primeiras representam condigdes

34 A teoria liberal oferece uma visdo “de baixo para cima” da politica internacional em contraposicdo a visdo
“top-down” ou “de cima para baixo” dos neorrealistas. Para maiores informagdes, vide a parte tedrico-
metodolégica do livro de Octavio Amorim Neto (2011).
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necessarias para a durabilidade da cooperagdo internacional, os segundos sdo auxiliados pelas
organizagOes internacionais para reduzirem custos de transacdo, fornecerem informagdes e
diminuirem as incertezas nas relacbes interestatais (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG,
2009), enquanto os terceiros representam elites, entidades privadas e grupos sociais que
pressionam o Estado na consecucdo de suas politicas (MARIANO; MARIANO, 2002).
Torna-se mister ressaltar que, para o Intergovernamentalismo Neoliberal, a preferéncia
do Estado é condicionada pelas preferéncias de outros atores, pois a politica externa de um
pais acaba sendo determinada por forcas domesticas e externas. Essa afirmacdo condiz com a
perspectiva de two-level games ou jogo de dois niveis de Robert Putnam (1988), viséo
segundo a qual os Estados atuam simultaneamente e recebem influéncia das arenas doméstica
e internacional, presumindo que toda preferéncia assumida por determinado pais depende
tanto de instancias internas quanto de seu papel no nivel global. Assim, o homem de Estado

toma suas decisdes através de um padrdo chamado double-edge (MORAVCSIK, 1993):

Sua proposicdo fundamental [a de Putnam] afirma que, em negociagOes
diplomaéticas, os chefes de governo, sejam eles reis, ditadores, presidentes ou
primeiros-ministros, s6 fecham acordos ap6s dosarem pressdes domésticas e
internacionais. Além disso, na andlise de Putnam, as preferéncias pessoais dos
lideres sdo também um fator importante nas negociac¢des. Trata-se de um modelo de
andlise, por assim dizer, altamente pléastico e politizado, precisamente o contrério do
neorrealismo, com sua rigidez estruturalista (AMORIM NETO, 2011, p. 32).

Nesse patamar de arguicdo vale retomar a defesa proposta por Helen Milner (1998) em
seu artigo no qual examina a chamada mal fundamentada base realista sistémica em
considerar o Estado enquanto uma unidade coesa. As perspectivas mais neoliberais criticam
essa afirmacdo e abrem espaco para entender as politicas estatais desde uma visdo mais
holistica de observacdo da realidade interna dos Estados. A autora pontua trés caminhos
cruciais as RI: incluir as politicas domésticas nas analises, compreender a importancia das
instituicdes e das preferéncias na formulagdo dos interesses nacionais e utilizar
progressivamente a analise entre os diferentes niveis de analise.

Da publicacdo de Andrew Moravcsik com Frank Schimmelfennig (2009) denomina-se
como tripé preferéncia-barganha-instituicdo o resumo da obra intergovernamental (JUN-
QUEIRA, 2014). Dito de outro modo, a teoria supde que o Estado continua sendo um ator
racional tomador de decisdes, mas seu comportamento reflete as pressdes advindas interna-
mente por meio dos atores domesticos. A Otica do poder central de certo modo egoista com o
foco na auto-ajuda e na sobrevivéncia estatal, conforme sustentam os realistas mais classicos
(NOGUEIRA; MESSARI, 2005), ndo impede que esses atores sejam inseridos em um mundo

interdependente e cooperativo. Grupos de interesse, elites, sociedade civil, ou seja, atores do
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nivel domeéstico de modo geral influenciam diretamente os desejos estatais, diminuem as in-
certezas e, 0 mais importante, auxiliam na promogéo de institui¢des.

Acerca das instituicdes vale dizer que, no tangente ao aspecto regional, o Intergover-
namentalismo relativiza a soberania do Estado, mas ndo afirma que um bloco regional pode
adquirir tragos de supranacionalidade, diferentemente do Neofuncionalismo, pois para aquela
teoria 0 Estado mantém-se como o Unico tomador de decisfes. Segundo aponta Karina Maria-
no (1995), a concepcao institucionalista neoliberal prescreve que o fenbmeno da integracéo
regional pode ser analisado como um regime intergovernamental gerado para administrar a
interdependéncia econdmica, utilizando, para tanto, a coordenagdo politica negociada entre
seus participantes, dentre os quais os principais continuam sendo os proprios Estados.

Por que, entdo, tomar esse aparato tedrico como marco de analise da paradiplomacia?
Porque o Intergovernamentalismo Neoliberal tem uma melhor funcdo analitica em processos
de decisdes que sdo tomados em areas politicas descentralizadas. Manter o foco no Estado nédo
presume sua centralizacdo, propriamente dita, mas sim a sua reestruturacdo com base na in-
fluéncia domestica. Evidentemente, os atores subnacionais presumem outro grau de analise,

mas ja existem publicacdes sobre a relacdo dos mesmos com a 6tica neoliberal.

As teorias intergovernamentalistas também sdo importantes para a compreensdo da
construcdo de instrumentos negociadores, mesmo que ndo institucionalizados, entre
os Estados subnacionais [organiza¢cdes formais com populacdo, limites territoriais e
funcbes definidas e pode ser visto como um conjunto de elementos interdependentes
que integram e fazem a alocacao de valores em dada sociedade] e o fenémeno da in-
tegracdo regional. A repeticdo das negociagdes — visto que, a todo momento, 0s go-
vernos sdo pressionados a solucionar problemas advindos da integracdo — permite
que os interesses subnacionais sejam incorporados gradativamente na agenda regio-
nal, permitindo o aumento da previsibilidade e um possivel surgimento de instancias
especificas para o tema. (MARIANO; MARIANO, 2002, p. 67).

Ademais, tratando-se da integracdo regional no Mercosul, autores pontuam seus des-
dobramentos sob a luz intergovernamental, caracteristica central do bloco no qual as tomadas
de decisbes sdo realizadas exclusivamente por instancias centrais e governos de ocasido dos
seus paises membros (MARIANO, 2013). Para Tullo Vigevani et al (2008), por exemplo, o
liberal intergovernamentalismo poderia ser instrumento explicativo dos limites postos em pra-
tica pela integragdo mercosulina. Na empiria, o desenvolvimento mercosulino ao longo de
quase trés décadas parece se distanciar da teoria, visto que ela considera a interdependéncia
como condigdo necesséria a integracdo. Por outro lado, 0 Mercosul ndo conseguiu gerar estru-
turas com maior autonomia porque “[...] parece ndo atender os interesses de parte considera-
vel das elites, de grupos sociais, econdmicos e regionais, de setores politicos, que consideram

ter suas necessidades atendidas na atual estrutura.” (VIGEVANI et al, 2008, p. 21).
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A par de suas debilidades, o Mercosul demonstra-se exclusivamente intergovernamen-
tal apesar do cendrio supranacional ser o mais buscado por outras instancias, incluindo os ato-
res subnacionais. E justamente dentro dessa Otica que esses entes operam suas atividades na
integracdo regional, entdo se torna plausivel buscar instrumentos intergovernamentais de ave-
riguacdo e analise. N&o se deve esquecer que as institui¢des, incluindo as organizacgdes inter-
governamentais, relativizam a soberania dos Estados e, para Carlos Milani e Maria Ribeiro
(2011), podem servir como suporte a divisdo de poderes entre as esferas subnacionais e trans-
nacionais. Considerando que a integracdo regional afeta diretamente os interesses dos atores
subnacionais, sendo tal constatacéo aplicada ao Mercosul (informagao verbal) *°, e que os ato-
res subnacionais exercem influéncia na politica externa estatal (ROSENAU et al, 1977 apud
MILNER, 1998, p. 765), a lente do Intergovernamentalismo Neoliberal é importante para ser

tomada como parte do marco tedrico da tese.

2.3.3 Governanca Multi-Nivel: atores supra e subnacionais e as decisdes coletivas

De maneira inversa ao Intergovernamentalismo Neoliberal, o conceito de Governanca
Multi-Nivel (GMN) surgiu em debates sobre Integracdo Regional e sé posteriormente come-
cou a adentrar o universo das RI. A partir de relagdes difusas e ambiguas entre governos naci-
onais e instituicdes, a GMN procurou explicar o processo decisorio e de relacionamento entre
diferentes atores, incluindo organizagdes regionais, governos subnacionais e grupos setoriais
(MALAMUD, 2013), especificamente para o contexto da Unido Europeia (UE) nas décadas
de 1990 e 2000.

O termo multinivel sinaliza que o Estado ndo mais monopoliza a formulag&o de politi-
cas ou a agregacao de interesses domésticos, de modo a ndo ser mais o Unico e principal to-
mador de decisdes no rol da integracdo regional. Além de presumir uma grande interlocucéao
entre 0s niveis de andlise antes aqui analisados e denominados relacdo doméstico-
internacional. Por sua vez, o conceito de governanca é muito amplo e de dificil definicdo, ca-
bendo averiguar quais sdo seus possiveis significados aplicados as relagdes internacionais.

A expressdo governance surgiu para ser aplicada a dimensao interna e de gestdo do
Estado-nacdo, sendo inicialmente descrita pelo Banco Mundial em 1992 como “[...] o exerci-

cio da autoridade, controle, administracdo, poder de governo” (GONCALVES, 2005, s/p).

% Informagdo de entrevista concedida ao autor em 14 de dezembro de 2016 em Buenos Aires por Nahuel
Oddone, Assessor do Projeto “Paradiplomacia.org”, Ex Consultor de Projetos da Unido Ibero-americana de
Municipalistas (UIM) e Ex Diretor de Cooperacdo Internacional do Municipio de Monte Caseros na Provincia
de Corrientes, Argentina.



72

Assim, muito se assemelhava a nocao de governabilidade e a dimensdo do exercicio estatal de
poder. Entretanto, com o tempo foi adquirindo uma nuance mais abrangente e deslocou-se
para um patamar mais amplo aglutinando vertentes sobre a globalizacao.

Com o processo globalizante formou-se um debate em torno da nogédo de Governanca
Global. Nos dizeres de Guy Lachapelle (2005), a origem da crise do Estado-nagéo teve como
determinante a propria globalizacdo, a qual passou a modificar as estruturas de participacao
no Sistema Internacional, incluindo atores ndo-estatais, inclusive. Atores subnacionais, uni-
versidades, empresas privadas, foruns parlamentares e afins adquiriram maior participacdo
global e redefiniram a nogéo de governanca.

Assim a nogdo de Governanga Global comecou a se basear em duas concepgdes distin-
tas (FINKELSTEIN, 1995):

1) Ha muitos outros atores além do Estado e eles tém um papel importante nos paises

mais democraticos e nas relagbes internacionais;

2) Os processos de decisdo sdo interconectados dentro e entre os Estados, caracteri-

zando os dilemas da interdependéncia ou até mesmo do jogo de dois niveis (PUT-
NAM, 1988).

Longe de ser um processo univoco, a Governanca Global opera em um contexto de
ambiguidade, porque é cada vez mais dificil entender a l6gica difusa, do original fuzzier word
(FINKELSTEIN, 1995, p. 367), das relagOes entre os atores. Contudo, em um universo
progressivamente complexo e multiplo ndo se torna impossivel gerar outras explicacdes a
partir de uma condicdo prévia da propria logica estatal. Assim, a Governanca Global
representa “[...] 0 ato de governar, sem autoridade soberana, relagdes que transcendem as
fronteiras nacionais € o ato de fazer internacionalmente o que os governos fazem ‘“‘em
casa”[...] (FINKELSTEIN, 1995, p. 369, tradugdo nossa).

Nesse interim de publica¢Bes sublinham-se os estudos realizados por James Rosenau,
para o qual a governanga compreende um sistema de ordenacdo (ROSENAU; CZEMPIEL,
2000), ou seja, implica em ordenamento internacional e entendimento entre os diferentes
atores. Para o autor, governanca tem um sentido mais amplo do que governo e se desmembra
em um patamar de deslocamento continuo da autoridade, tanto externamente, no sentido
supranacional, como internamente, no sentido subnacional. Governanca abrange as
instituicbes governamentais, mas também inclui mecanismos informais em que atores néo
governamentais e pessoas atuam com vistas a determinadas demandas.

E dessa concepgdo que sobrevém sua defesa da existéncia de uma governanca sem

governo no mundo atual. Com essa perspectiva, a governanca esta muito proxima do sentido e
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do ato de governar, mas como transpassa as fronteiras dos Estados, implica na juncdo de
anseios humanos capazes de implementar acfes coletivas (DINGWERTH; PATTBERG,

2006) sem os ditames da soberania estatal.

Uma analise da “governanga sem um governo” ndo exige a exclusdo de governos
nacionais ou subnacionais, mas implica uma investigacdo que presuma a auséncia de
alguma autoridade governamental suprema no nivel internacional. Em outras
palavras, o conceito de governanga sem um governo leva especialmente ao estudo da
politica mundial, na medida em que nesse dominio é conspicua a auséncia de uma
autoridade central, embora seja também 6bvio que um minimo de ordem e de
entendimentos rotinizados esta normalmente presente na conduta da vida mundial
(ROSENAU; CZEMPIEL, 2000, p. 19).

Saindo da seara internacional, a abordagem sobre governanga passou também a ser
trabalhada em uma esfera mais pontual, qual seja 0 &mbito regional da integragdo europeia,
justamente porque a Unido Europeia (UE) representa o bloco com caracteristicas
supranacionais mais marcantes, incitando maiores possibilidades de deslocamento continuo
de autoridade. Surgiram, assim, termos correlatos para descrever as politicas europeias.
Philippe Schmitter (2010) caracterizou de Governanga Pluricéntrica ao arranjo regional onde
se tomam decisdes permanentes entre varios Estados delegadores de tarefas a um conjunto de
agéncias mais autbnomas e nao controladas por uma unica instituicdo regional coletiva.
Enquanto Mark Pollack (2010, p. 35, traducdo propria) afirmou que o governance approach
“nao considera a UE como uma organizagao internacional tradicional ou um ‘sistema politico’
doméstico, mas, ao contrério, como um novo e emergente sistema de ‘governanga sem
governo’”.

Também surgiram as expressdes Governanca Policéntrica e Governanca de Mdltiplas
Perspectivas adicionadas como sindnimo da expresséo central da presente se¢do: a GMN. O
criador desse conceito € Gary Marks (1993, p. 392, traducdo nossa), representando:

[...] um sistema de negociag¢do continua entre governos aninhados em varios niveis
territoriais — supranacionais, nacionais, regionais e locais — como resultado de um
amplo processo de criacdo institucional e realocacéo de decisdo que retirou algumas
funcBes prévias do Estado em dire¢do aos niveis supranacional e local-regional.
(MARKS, 1993, p. 392, traducdo nossa).

Da citacdo supramencionada presume-se quais sao as duas principais razdes de se
trazer a GMN como abordagem conceitual a presente tese: primeiro, ela afirma que as
decisfes ndo sd@o mais alocadas somente aos Estados e, segundo, suscita a mencéo direta de
participacdo dos atores subnacionais nas politicas regionais. Em comparacdo ao
Neofuncionalismo e Intergovernamentalismo, a GMN, por ser uma abordagem mais recente, é
a que mais se aproxima ao objeto de estudo aqui retratado porque menciona diretamente o

papel desempenhado pelos atores subnacionais nas politicas nacionais, regionais e globais.



74

Complementando as afirmacg0es anteriores, Philippe Schmitter atesta o seguinte:

A GMN pode ser definida como um arranjo para tomar decisdes duradouras que en-
volve uma multiplicidade de atores — privados e publicos — politicamente indepen-
dentes, mas de outras maneiras interdependentes, em diferentes niveis de agregacao
territorial, em negociacdes/deliberacdes/implementagcdes mais ou menos continuas, e
que ndo atribui competéncias exclusivas sobre as politicas e nem afirma uma hierar-
quia estavel de autoridade politica a qualquer um desses niveis. (SCHMITTER,
2010, p. 17).

Em obras de Liesbet Hooghe e Gary Marks (2001, 2005) os autores demonstram que a
perspectiva da GMN apresenta-se como visao ndo estadocéntrica de observacdo da UE. Isso
ndo quer dizer que o conceito rejeita a importancia dos governos nacionais, mas reitera que
eles ndo mais dominam as tomadas de decisGes na integracdo regional. Conclui-se que, para
se explicar as politicas europeias, é necessario analisar o nivel independente das instituicbes
regionais a exemplo do Parlamento Europeu, da Comissdo e da Corte de Justica. Nesse
sentido, para a GMN as areas politicas sdo interconectadas e demandam decisGes coletivas,
porque do mesmo modo que as instituicbes mencionadas competem com os Estados para
controlar as agendas e 0s temas da integracdo, 0s grupos de interesse e 0s atores subnacionais
influenciam esse processo.

Ratificando o que fora pontuado na introducédo, como a nog¢ao de governanca indica a
transgressdo das fronteiras internas e externas, das politicas domésticas e das relagdes
exteriores, bem como das esferas publicas e privadas, o termo multinivel abrange a “tentativa
de englobar os ainda paradoxais desenvolvimentos paralelos de crescente centralizacdo em
direcdo ao nivel europeu e de regionalizacdo rumo as institui¢des privadas e subnacionais”
(AALBERTS, 2005, p. 05, traducdo nossa). Consequentemente, o deslocamento de autoridade
se da de maneira tripartite: para cima, em direcdo a integracdo regional; para baixo, ao
empoderamento dos atores subnacionais; e para os lados, aos atores ndo governamentais e
empresariais.

Resumidamente, a GMN ¢é caracterizada por trés pontos centrais: as competéncias sao
divididas por uma série de atores em variados niveis conectados, as politicas domestica e
internacional estdo interligadas e decisdes governamentais sairam do controle dos governos
nacionais (HOOGHE; MARKS, 2001). Enfatiza-se a importancia dada aos atores
subnacionais, 0s quais ndo mais pertencem somente aos Estados nacionais, mas assumem
outras formas de organizacao diretamente nos blocos regionais.

Evidentemente, a GMN estruturou-se com base nos estudos sobre a integracdo da UE,
bloco que se mostra com inumeras diferencas em relacdo ao Mercosul. S6 que isso nédo

inviabiliza seu embasamento enquanto marco conceitual para o estudo de blocos regionais
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alhures ao europeu. A integracdo mercosulina possui caracteristicas impares, merecedoras de
analise na terceira se¢do, e mesmo assim ja existem estudos tratando sobre a temética da
governanca e até mesmo da GMN para esse caso especifico, porque a abordagem multinivel
oferece uma estrutura para a analise politica em rede (ROSAMOND, 2000).

Podemos realcar a publicacdo organizada por Tanja Borzel e Vera Van Hillen (2015)
na qual as autoras trabalham com a nocdo de transferéncia de governanca por parte das
organizacgOes regionais nas mais variadas partes do mundo, incluindo a América do Sul e o
Mercosul, que atuam como um nivel intermediario entre os Estados e instituicbes globais.
Outras obras e artigos dissertam sobre a aplicabilidade da governanga mercosulina em termos
de seguranga, direitos humanos e até mesmo imigracdo. De modo mais especifico, as
abordagens de Detlef Nolte (2016) e Marcelo de Almeida Medeiros (2008) trazem o debate
sobre a existéncia da governanca regional na América Latina e no Mercosul, respectivamente.
Enquanto para o primeiro autor o conceito citado representa o melhor modo de se observar a
existéncia complexa de multiplos blocos regionais no sub-continente, o segundo nos mostra
que no Mercosul existem “[...] complexas e imbricadas relacdes entre os niveis regional,
nacional e, sobretudo, subnacional, privilegiando os nexos institucionais que dai derivam.”
(MEDEIROS, 2008, p. 52).

Por fim, fora evidenciado que a GMN apresenta-se como aparato recente de
investigagdo das interagdes entre diferentes niveis e atores nas esferas nacional, regional e
global. Todavia, ela também apresenta seus limites. Segundo Tanja Aalberts (2005), a GMN
falha na discuss@o sobre como a diviséo de autoridade entre varios atores se relaciona com a
soberania dos Estados enquanto pecas-chave nessa estrutura. A questdo sobre a participagédo
de outras instancias, inclusive a subnacional, representa um dos grandes méritos do conceito,
mas para falarmos a respeito do modo de relacionamento e do processo de constante ligacdo e

construcao de politica torna-se necessario ir adiante.

2.3.4 Construtivismo: subjetividade, processo de interacéo e identidade entre os atores
Retomando as duas escolas de pensamento sobre as instituicdes internacionais
pontuadas no artigo de Robert Keohane (1988) — racionalista e reflexivista — devemos iniciar
a analise desta subsecdo ponderando que a segunda perspectiva enquadra-se na oOtica
denominada por Alexander Wendt (1992) de construtivista. Para John Ruggie (2003), o
Construtivismo ndo tem antecedente tedrico nas Rl e é sui generis, ou seja, possui uma
abordagem distinta do debate entre neorealistas e neoliberais e dos preceitos teorico-

conceituais elencados anteriormente. De maneira paralela, segundo Jeffrey Checkel (1998), a
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critica construtivista ao debate neo-neo ndo é em relacdo ao que os autores falam, mas sim no
que ignoram no debate, seja ela a questdo social das politicas mundiais.

E importante também mencionar que existe uma variada literatura com inimeras
abordagens sobre o Construtivismo, desde modernas, pdés-modernas e feministas (WENDT,
1999); neo-cléssicas e pos-modernas (RUGGIE, 2003); sociais e teoréticas (ROSAMOND,
2000); sistémicas, normativas e organizacionais (HAAS, 2001); vias-médias, heterodoxas e
comunicativas (PORCELLI, 2013), positivistas e criticas (VITELLI, 2014) e assim por
diante. A presente tese traz para a analise seus pontos mais importantes, sobretudo para o
estudo dos atores subnacionais e dos blocos regionais, conforme serd visto, havendo ja uma
literatura construtivista especifica para o trato da integracao regional (CHRISTIANSEN et al,
2001; NOLTE, 2016; STUART, 2002).

Como também sdo utilizadas perspectivas mais racionalistas e institucionais como
marco tedrico, presume-se grande importancia para a obra de Alexander Wendt (1999), pois o
autor tenta concilid-las com o Construtivismo e ver seus pontos de convergéncia, além de
afirmar que sua teoria da politica internacional é, por vezes, liberal. Nas palavras de Marina
Vitelli (2014, p. 139), ndo existe uma metodologia construtivista e sim argumentos
construtivistas compativeis com a utilizagdo dos mais variados métodos de investigagdo nas
Ciéncias Sociais.

O Construtivismo demonstra uma Gtica mais subjetiva e socioldgica em virtude de
quatro pontos principais:

1) Os interesses dos Estados e de outros atores ndo sao exdgenos nem prée-existentes,
mas sim moldados pelas suas interacdes e relagdes mutuas, processo denominado
por Alexander Wendt (1992, 1995, 1999) de relacdo agente-estrutura. Mais do que
entender a diferenca entre distintos atores (agentes) e o Sistema Internacional
(estrutura), € importante compreender o processo mutuo de conexdo existente entre
eles;

2) O mundo, bem como suas transformacGes, advém de aspectos materiais e nado-
materiais, sendo estes Ultimos denominados de ideacionais. Além da capacidade
material dos Estados e de seus poderes, as ideias, normas, valores e culturas
moldam suas agdes. Por isso a politica internacional acaba sendo socialmente
construida. Nas palavras de John Ruggie (2003, p. 33, traducdo nossa) essa teoria

possui uma ontologia diferente, porque:

Construtivistas sustentam a visdo de que os blocos de construcdo da realidade
internacional sdo ideacionais e materiais; que fatores ideacionais tém dimensdes
normativas e instrumentais; que eles expressam nao somente intencionalidades
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individuais, mas também coletivas; e que o significado e a importancia dos fatores
ideacionais ndo séo independentes do tempo e lugar.;

3) Os individuos sdo pec¢as fundamentais para se entender as relagdes internacionais,
justamente porque os Estados, outros atores e o proprio Sistema compreendem
efeitos e resultados das acGes interpessoais. Deste modo, para os construtivistas
“[...] a natureza do Estado-nacdo estd intimamente vinculada a natureza da
sociedade e essa relacdo determina a impossibilidade de considerar o Estado como
ator Unico com um interesse Unico, mas sim como agente representante de uma
pluralidade de interesses.” (STUART, 2002, p. 31);

4) O conhecimento da realidade é socialmente construido e expressa ndo somente 0s
interesses das pessoas, mas também suas identidades. Tais identidades interagem
com o0s interesses, propriamente ditos, gerando estabilidade por meio das
instituicbes (PORCELLI, 2013). Assim, colocando-os em uma equacdo, as
instituicdes sdo resultado de uma soma interativa entre interesse e identidade.

De maneira geral o Construtivismo critica a cultura sistémica das teorias racionalistas,
em especifico dos neorealistas por acreditar em sua superficialidade no apontamento do
carater exogeno, pré-estipulado e anarquico do Sistema Internacional. Aquela abordagem
tedrica ndo se baseia, sobretudo em apontar falhas e equivocos de debates anteriores, mas sim
em dizer que existem outros pontos importantes e mais especificos para se entender o jogo
politico e as mudangas internacionais. E isso necessariamente coloca mais duvidas e
reticéncias nos processos decisorios, cujos desdobramentos aparecem de maneira mais
subjetiva.

Enquanto para os racionalistas os interesses e as identidades sdo algo fixo aos atores,
para 0s construtivistas eles sdo fruto do processo de interacdo entre os agentes (WENDT,
1999, p. 366). Destarte, o Construtivismo ndo vé o mundo como um objeto de estudo
moldado e imutavel, mas sim como uma realidade de constante metamorfose que se da
somente como resultado da influéncia mdtua entre os atores, sejam eles Estados ou até mesmo
entes ndo-estatais. Na base socioldgica para se entender as relagdes internacionais, 0 aspecto
central esta em como os atores se veem em uma relagéo entre eu e outro. Por exemplo, na
interacdo entre um Estado X e outro Y, o que X é depende diretamente do que Y pensa que
ele é, havendo dialogismo. Podemos afirmar, nesse sentido, que um ator subnacional existe
enquanto ator subnacional pela relacdo intrinseca que ele possui com o Estado nacional,

havendo senso de pertencimento nesse sentido.
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No debate sobre agente-estrutura (WENDT, 1992), os interesses egoistas dos Estados
podem mudar na presenca da chamada identidade coletiva possivel de ser gerada tanto no
nivel doméstico quanto no internacional e mais plausivel de ser mantida com as estruturas
institucionais. A noc¢do de identidade coletiva pressupde que membros de uma organizagdo
total se vejam enquanto agrupamento e conjunto®®.

A relativa oposi¢do a uma visdao de mundo mais realista de se observar as RI € parte
constituinte do Construtivismo, pois, mesmo as normas sendo conflituosas, existe a
possibilidade intrinseca de alteracdo nessa situacdo através do compartilhamento de regras e
instituicdes. Desse ponto advém a méxima de que, através da relacdo entre os agentes, 0s
fatores ideacionais (cultura, normas, ideias) mobilizam de maneira mais contundente os atores
se comparado aos interesses materiais (STUART, 2002). Consequentemente, as instituicdes
podem transformar os interesses e até mesmo as identidades dos Estados porque sdo entidades
cognitivas sustentadas nas ideias dos atores sobre o funcionamento do mundo.

Sabe-se que as perspectivas de Alexander Wendt (1992) foram muito criticadas por
terem pontuado a questdo da identidade somente ao aparato do Estado, mas o intuito da tese €
trazer esse debate aos @mbitos regional e subnacional. Até porque a identidade nacional €
originalmente formulada abaixo e além dos Estados, sendo constituida, reforgada e
transformada através da interacdo com outros atores (AALBERTS, 2005), dentre os quais
destacamos 0s blocos regionais e o0s atores subnacionais.

Quando falamos sobre 0 Mercosul e as formas organizacionais subnacionais criadas no
seu interior, estamos nos remetendo a concepcdo de instituicdo e é nesse debate que 0 marco
tedrico-metodoldgico vem se desenvolvendo. A novidade aqui reside em observar as
instituicdes ndo somente formadas por interesses, como também pelas identidades dos atores,
resultando nas ja& mencionadas regras e normas. Considerando as afirmacdes de Alexander
Wendt (1999), para o qual as instituicdes agem em comunhdo com a interdependéncia e
geram menos sentimentos de egoismo e mais coletividade entre os agentes, as instituicoes
devem ser observadas nas palavras de Thomas Risse (2002, p. 607 apud VITELLI, 2014, p.
152, tradu¢do nossa) como ‘“‘arenas discursivas que permitem processos deliberativos
orientados a resolucdo de problemas”. Assim, cabem as perguntas: as instituicdes importam?

Se sim, em quais condi¢des? Quais seriam suas bases de criacdo e sustentacdo? Para o

3 para maiores informacg@es sobre esse processo vide Capitulo 7 intitulado “Processo e Mudanga Estrutural” do
livro de Alexander Wendt (1999). Segundo o autor, a formagdo de identidade coletiva se da pela possivel
juncéo de quatro variaveis: interdependéncia, destino comum, homogeneidade e autocontrole.
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Construtivismo tais bases se ddo pela conex@o existente entre interesse e identidade e pela
participacdo de distintos atores, desde domésticos até globais.

Sobre os marcos tedricos das RI e da Integracdo Regional, Andrés Malamud (2010)
pontua ser o Construtivismo uma abordagem reflexivista norteada aos aspectos ideacionais

que rejeitam em partes os fatores econdmicos e politicos racionalistas. Em sua visao:

A integracdo, para 0s construtivistas, € uma possivel resposta a transformacdo das
expectativas e identidades nacionais. Na medida em que o intercambio entre
diferentes povos cresce, novas identidades coletivas emergem de dedicacGes
anteriores; logo instituicGes supranacionais sdo criadas a fim de abranger e conter as
lealdades mais recentes. (MALAMUD, 2010, p. 12, traducéo nossa).

Tal citacdo nos traz dois pontos importantes. Em primeiro lugar, a perspectiva
construtivista para a integragdo regional dialoga diretamente com as outras teorias
selecionadas para o marco tedrico da tese, principalmente em relacdo ao aspecto
supranacional para os neofuncionalistas, a modificacdo das expectativas estatais para 0s
intergovernamentalistas e a participacdo de outros niveis e atores para 0s pesquisadores
relativos a governanga. Em segundo, a integracdo e consequentemente a formacdo de um
bloco regional enquadram-se como novas formas de identidade coletiva. Conclui-se, assim,
que um foro subnacional e uma organizacéo regional — institui¢cGes internacionais de maneira
geral —, além dos aspectos materiais, também sdo socialmente impulsionadas e modificam o
modus operandi das politicas nacionais centrais. Toda instituicdo possui hormas e regras, as
quais mudam o comportamento dos atores (CHECKEL, 1998), principalmente do Estado
nesse caso.

Em relacdo ao chamado intercambio entre os povos da citacdo supra, € salutar trazer
para nosso pensamento as ideias propostas por Emanuel Adler (2005) acerca de sua
abordagem denominada de Comunitarismo e incluida por Ernst Haas (2001) dentro da
perspectiva de racionalismo soft ou organizacional de Construtivismo por se assemelhar ao
Neofuncionalismo em alguns aspectos e por afirmar dois pontos centrais: 0s interesses estatais
sdo definidos interna e transnacionalmente e sdo formulados por comunidades epistémicas, as
quais sdo atores domésticos e agentes que fazem as coisas acontecerem, possuem
conhecimento e expandem-no a propor¢des globais no intuito de gerar consciéncia e praticas
institucionais-internacionais. Se as ideias importam e geram uma ordem normativa, entao
podemos dizer que as instituicbes também sdo fruto do interesse e do conhecimento de
individuos, os quais em comunh&o e coletivamente criam, transformam e reproduzem as
relagOes internacionais (ADLER, 2005, p. 16).
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Além das comunidades epistémicas serem enquadradas na presente tese como
pertencentes ao nivel doméstico, é necessario reafirmar sua importdncia na construcdo
empirica da internacionalizacdo dos atores subnacionais, justamente porque tal pratica foi
acompanhada de maneira conjunta a um desenvolvimento conceitual do termo paradiplomacia
em varios paises do mundo, inclusive no Brasil (SALOMON, 2012), embora na América
Latina, de maneira geral e de acordo com Nahuel Oddone (2016), ainda inexista uma
comunidade epistémica permanente capaz de se dedicar integralmente ao estudo das
dindmicas subnacionais. Notadamente e de modo similar, a participacdo — e até mesmo sua
falta — de comunidades epistémicas também explicam em grande parte 0s avancos e
retrocessos da integragdo mercosulina (VIGEVANI et al, 2008; MALAMUD; CASTRO,
2007 apud SARAIVA, 2012).

Um dos aspectos mais interessantes do Construtivismo é que a identidade coletiva
define os interesses dos atores com base em sentimentos como solidariedade, lealdade e
comunidade. Se uma instituicdo representa a identidade coletiva, logo ela serd cooperativa e
capaz de transformar o Sistema (PORCELLI, 2013). Partindo dessa légica, s6 se produz
mudanca internacional se houver um cambio prévio na identidade coletiva entre os atores.

O Construtivismo nos traz ferramentas para se pensar até que ponto 0s atores
subnacionais ponderaram a questao de suas identidades e ndo apenas interesses na consecucao
de instituicdes no seio da integracdo, considerando s6 haver alguma mudanca na estrutura
institucional ou no Sistema Internacional com a pré-condicdo da existéncia de uma identidade
coletiva entre os atores, no caso as subnacionalidades. Especificamente sobre o caso da
paradiplomacia regional, devemos considerar, por exemplo, tomando como modelo os estudos
de governanca regional de Detlef Nolte (2016), que a existéncia de organizacGes regionais
estd intimamente ligada aos constructos normativos e ideacionais, 0s quais mutuamente geram
0s ordenamentos regionais por meio de processos.

Em definitivo, as abordagens construtivistas para o estudo dos atores subnacionais na
integracdo europeia ja sdo abrangentes na literatura de RI, a exemplo da tese de Ana Maria
Stuart (2002) utilizada como inspiracdo tedrica a nossa pesquisa. No capitulo de Rey
Koslowski (2001) sobre a possibilidade de se pensar uma Europa Federal citando inclusive o
Comité das Regides (CR), o autor se baseia em uma premissa ndo-estatal de se observar a
integracdo na UE e afirma como os atores subnacionais S&0 necessarios para se construir uma
integracdo mais geral que transpassa diferentes niveis e atores. Em sua perspectiva, 0
Construtivismo acaba servindo como apoio na compreensdo das praticas politicas,
significados intersubjetivos e normas informais (KOSLOWSKI, 2001, p. 47).
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Por que ndo aplicar esse parametro tedrico aos casos das instituicdes de representacao
subnacional do Mercosul? Ver-se-4 ao longo da tese a constante pré-condicdo e busca por
interesses individuais e mais voz no rol da integracdo por parte dos atores subnacionais sem
levar em consideracdo a formacdo de uma identidade coletiva sustentada em valores comuns.
Devido a pluralidade de interesses existentes na relagdo doméstico-internacional e no interior
do bloco regional, torna-se condicdo indispensavel pensar no Estudo de Caso (EC) também a

partir de uma visdo socioldgica considerando a construcdo subjetiva das instituicoes.

2.4 Considerac0es parciais

A Secdo 2 procurou delinear as diretrizes gerais da pesquisa evidenciando: a) 0s
recentes desdobramentos internacionais de maior impacto para a valorizacdo dos atores
subnacionais; b) a constante conexdo entre os niveis de analise, doravante denominada de
relacdo domeéstico-internacional; ¢) a ampla revisdo da literatura sobre a paradiplomacia em
seus aspectos global, regional e aplicados aos casos da literatura argentina e brasileira; e d) o
coeso, mas vasto marco tedrico-conceitual sustentado em uma viséo institucionalista de bases
racionais e reflexivistas.

Fendmenos e acontecimentos recentes como a crise do Estado, a intensificacdo da
globalizacéo e o aumento do regionalismo e da regionalizagdo trouxeram novos rumos para as
relacdes internacionais das Ultimas décadas. Apregoando ndo o fim, mas a reestruturacao e a
descentralizacdo da figura estatal, considerando as forcas globalizantes ndo somente em seu
ambito econémico, como também politico, e trazendo para a andlise a importancia de se
observar o papel desempenhado pelas regides, novas instituicbes e organizacGes
internacionais foram criadas e demarcaram mudancas profundas na politica internacional
atraves do estimulo a cooperacéao.

Por meio do recurso didatico da divisdo em niveis de anélise e posteriormente pela
alusdo a interconexdo existente entre os &mbitos internacional, regional, nacional, subnacional
e doméstico, viu-se claramente que a pesquisa articula-se sob a luz de abordagens mais
liberais em contraposicdo as concepcbes de mundo realistas que se focam sobremaneira no
Estado e ndo interagem com outros atores e agendas. Dessa relacdo enfatizou-se o nivel
subnacional composto por cidades, municipios, estados federados, provincias, departamentos,
regides e outros e, em momento porvindouro, fora ponderado o recente e extenso debate
conceitual acerca de suas internacionalizagbes, notadamente reconhecidas pela alcunha de

paradiplomacia. Reitera-se que os mdaltiplos neologismos advindos da palavra em questéo
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alteram-se de acordo com a abrangéncia e o caso a ser aplicado, tendo sido mostrado
especificamente as particularidades da literatura argentina e brasileira sobre paradiplomacia.

Mantendo o foco liberal e indo em direcdo a concepc¢des mais socioldgicas, 0 marco
tedrico-conceitual escolhido procurou se apoiar na grande parte das publicacGes académicas
da paradiplomacia e verificar os méritos mais destacaveis das abordagens para o estudo que se
segue. Neofuncionalismo, Intergovernamentalismo Neoliberal, Governanca Multi-Nivel
(GMN) e Construtivismo ndo sdo observadas aqui como representantes de falhas ou de
contraposi¢des. Entretanto, sdo tomados em coletividade para se compreender o fenbmeno
escolhido e estudado em suas mais variadas concepgdes — incluindo a relagdo existente entre
interesse e identidade — este sim composto por avangos e retrocessos.

Justamente por representarem processos de articulacdo institucional subnacional a luz
do Mercosul, as Mercocidades e o FCCR, incluindo brevemente sua predecessora REMI,
foram escolhidos para andlise através do uso da metodologia de EC. Estratégia de pesquisa
ampla, fortemente ancorada nas Ciéncias Sociais e Humanas, caracterizada por uma extensa
gama de métodos e passivel de ser aplicada em estudos futuros, mostra-se como a mais viavel
para o principal proposito da tese, investigar o fendbmeno subnacional em nossos paises e

regiéo.
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3 A DIMENSAO SUBNACIONAL NO MERCOSUL: DAS MERCOCIDADES AO
FCCR

Colocado no topo das prioridades internacionais, no caso brasileiro, onde a forca do
universalismo permanece, ele [0 Mercosul] é apresentado como instrumento muito
importante, mas sempre instrumento. Nao haveria uma clara especificidade da
integracdo, nao seria um fim em si mesmo. (VIGEVANI et al, 2008, p. 09).

A citacdo que precede a terceira secao € muito evidente e mostra relativo paradoxo. Ao
mesmo tempo em que o Mercado Comum do Sul (Mercosul) representa uma iniciativa
concreta, um instrumento de cooperagdo entre paises com intuito de estreitar lacos, também
elucida uma politica em aberto, sem ponto final, pois nenhum de seus membros — além do
Brasil, incluindo Argentina, Paraguai, Uruguai e Venezuela — possuem uma concreta politica
de Estado que busca ndo somente a criagcdo, como também a consolidacdo de um aparato
institucional regional. Essa serd a principal variavel a ser considerada nessa se¢do objetivando
realizar um breve historico e explicar o funcionamento, a estrutura, a agenda e as mudancas
encontradas pelas instituicbes em seus quase trinta anos e, principalmente, tragar um
panorama da atuacdo subnacional no bloco através da Rede de Cidades do Mercosul
(Mercocidades), da Reunido Especializada de Municipios e Intendéncias (REMI) e do Foro

Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR).

3.1 A integracéao regional mercosulina entre avangos e retrocessos

Estabelecido inicialmente por uma maior aproximacdo bilateral entre Brasil e
Argentina em décadas anteriores, sobretudo entre José Sarney e Raul Alfonsin em virtude da
redemocratizacéo, algo concretizado na assinatura da Declaracdo do Iguagcu em 1985, na qual
se reafirmou os lacos de amizade através da inauguracdo solene de uma ponte entre Porto
Meira e Puerto Iguazu, em 1991 os dois paises uniram esforcos junto a Paraguai e Uruguai
para formalmente criarem o Mercosul através do Tratado de Assuncdo. A época foi uma
iniciativa muito louvavel, pois a regido passava por conturbadas mudancas politicas, e a
integracdo regional dava claros sinais de ser uma luz no fim do tunel capaz de dirimir por
completo quaisquer ameacas de conflitos interestatais. De fato, o Mercosul coroava um
caminho longo de se pensar o regionalismo latino-americano remontado a meados do século
XX através da Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL), do surgimento
da Associacdo Latino-Americana de Livre-Comércio (ALALC) em 1960 e da Associacdo
Latino-Americana de Integracdo (ALADI) em 1980.



84

Em seus quase trinta anos de vida, o Mercosul aparenta ter mais problemas do que
sucessos, sendo estes Gltimos circunscritos majoritariamente a 6tica do conflito mencionada
acima e ao estimulo dos vinculos comerciais na regido. Contudo, conforme afirma Shiguenoli
Miyamoto (2002, p. 58): “A década de 90 serviu para mostrar ao Mercosul que apenas as
intencdes ndo seriam suficientes para que empreendimento de tal magnitude tivesse sucesso
assegurado, ainda mais em periodo tdo curto [...]”.

Em primeiro lugar, devemos mencionar alguns nameros da integracdo: o Mercosul
possui cerca de 72% do territério da América do Sul, sendo trés vezes maior que a Unido
Europeia, sua populacdo soma a casa de 275 milhdes de pessoas, apresenta aproximadamente
20% das reservas provadas de petroleo do mundo e € um dos maiores produtores e/ou
exportadores de trigo, soja, milho, acUcar e arroz. Em termos comerciais, é salutar pontuar os

seguintes nimeros conforme pagina online do Governo do Brasil:

O MERCOSUL hoje representa algo equivalente & quinta maior economia mundial,
com PIB de US$ 2,7 trilhdes. Desde a sua fundacdo, as trocas comerciais dentro do
MERCOSUL multiplicaram-se em mais de 12 vezes, passando de US$ 4,5 bilhdes,
em 1991, para o pico de US$ 57 bilhdes, em 2013. Em 2017, os dados até julho
mostram crescimento de 22,1% nas exportacGes brasileiras (US$ 13 bilhdes) e de
53% no saldo comercial do Brasil com o bloco (US$ 5,9 bilhdes) em relagdo ao
mesmo periodo de 2016. Além disso, 0 MERCOSUL ¢é o principal receptor de
Investimentos Estrangeiros Diretos (IEDs) no continente. Nos dltimos dois anos,
recebeu 47% (2015) e 46% (2016) dos Investimentos Estrangeiros Diretos na
América Latina e Caribe e 65% (2015 e 2016) da América do Sul (dados da
UNCTAD [Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento]).
Houve também aumento da participagdo percentual do bloco como destino de
investimentos estrangeiros no mundo: nos anos pré-crise (2005-2007), o
MERCOSUL recebia 2% do investimento mundial; em 2015, recebeu 4,4%; e, em
2016, 3,7%. (BRASIL, 2017a).

Além das importancias numéricas, o bloco passou por processos de alargamento,
caracteristica muito presente nas andlises da integracdo europeia, conseguindo pautar
importantes processos ao regionalismo do Cone Sul. Fazendo um balan¢o dos seus entdo 25

anos de existéncia e enfatizando as décadas de 2000 e 2010, Jorge Taiana afirma:

Ao longo desses anos, foram produzidos importantes avangos na integracdo
econdmica, social e politica do Mercosul com a inclusdo de novos paises membros,
alcancando uma boa articulagdo entre eles em decisBes transcendentes como foram o
“Nao a ALCA!”, a criagdo da UNASUL [Unido Sul-Americana de Nagdes] e da
CELAC [Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos]. Em resumo,
trabalhamos para construir uma relacdo estratégica que nos permitiria aproveitar e
potencializar as oportunidades do processo de globalizagdo, ao mesmo tempo em
que nos ajudaria a minimizar os riscos implicados pela mesma, superando a velha
visdo defensiva que prevaleceu durante anos.>’ (TAIANA, 2017, p. 25, traducédo
nossa).

37 Ha defesas de que o Mercosul representa somente uma zona de livre comércio de bens, ndo sendo nem ao me-
nos uma Unido Aduaneira (BOTTO, 2015, p. 73).
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Afora contar com seus quatro membros fundadores, a atualmente suspensa Venezuela
entrou em 2012, a Bolivia estd em processo de adesdo desde a mesma data e Chile, Peru,
Colémbia, Equador, Guiana e Suriname sdo Estados Associados, o bloco regional esta aberto
a futuras adesdes. Por vezes Estados se inserem em determinadas institui¢des, porque podem
angariar recursos e dialogar com seus semelhantes de modo mais direto e com poder
decisorio.

Congregando paises, documento fundacional e uma sede administrativa em
Montevidéu, no Uruguai, o Mercosul firmou-se como uma das grandes instituicGes e
organizacOes internacionais, conquistando, inclusive, personalidade juridica perante o Direito
Internacional, adquirindo prerrogativas de celebrar tratados e estabelecer relagbes
diplomaticas. Mesmo com enormes defasagens — as quais serdo pontuadas futuramente — o
Mercosul apresentou ao longo de sua historia relativos desenvolvimentos institucionais
através da: a) geracdo de novos protocolos, atos ou tratados®® e b) surgimento de novas
entidades no interior da integracéo.

Em relacdo ao primeiro ponto, antes mesmo da aproximacao bilateral entre Brasil e
Argentina houve o feitio de certos documentos, a exemplo da Ata de Buenos Aires (1990) em
que Fernando Collor e Carlos Menem decidiram estreitar para quatro anos o prazo de
formacdo de um Mercado Comum na regido. Logo no inicio fora proposta sua geracdo com
livre circulagdo de bens, servigos, capitais e pessoas, mas logo em seguida o Protocolo de
Ouro Preto (1994) ja estabeleceu as bases para o nivel de integracdo econdmica que caminha
até os dias atuais: uma unido aduaneira imperfeita (ARTURI, 2013) ou incompleta
(MALAMUD, 2005) cuja Tarifa Externa Comum (TEC) enfrenta uma serie de barreiras e
obstaculos. Ainda assim, no Protocolo ficou estabelecida a estrutura institucional do bloco
com sua esséncia intergovernamental, tendo como entidades decisérias o Conselho do
Mercado Comum (CMC) como o6rgdo superior, 0 Grupo Mercado Comum (GMC) como
6rgdo executivo e a Comissdao de Comércio do Mercosul (CCM) para velar sobre a politica
comercial comum (BUSTOS, 2016), todos sob comando dos chefes dos poderes executivos
de cada pais e caracterizadoras de uma estrutura deciséria hierarquica.

Merece especial mencdo o Protocolo de Ushuaia (1998), instrumento segundo o qual
os Estados Membros, Bolivia e Chile se comprometeram a estabelecer compromisso

democratico na regido, o Protocolo de Olivos (2002), desencadeando nuances de solucéo de

38 Entre 1991 e 2018 foram estabelecidos aproximadamente 150 tratados, protocolos, memorandos, convénios ou
acordos entre Estados Membros e/ou Associados do Mercosul e Terceiros. Uma lista completa pode ser encon-
trada no seguinte endereco: <http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx>.
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controveérsias no bloco, o Protocolo de Assuncdo (2005), estabelecendo diretrizes de respeito
aos Direitos Humanos, o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul (2005), o
Protocolo de Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela (2006), o Acordo Sede entre
Paraguai € o Mercosul para funcionamento do Instituto Social do Mercosul (2007) e o
Protocolo de Adesdo da Republica Plurinacional da Bolivia (2015).

Tais desdobramentos supramencionados perpassam constantes atualizagcbes do
Organograma Institucional do Mercosul, o qual se apresenta em 2019 da seguinte maneira
(BRASIL, 2017b):
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Figura 1 — Organograma Institucional do Mercosul
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Vé-se na Figura 1 que a estrutura do Mercosul € extremamente complexa e, por vezes,
desproporcional. Nesse sentido, as palavras de Daiana Ferraro sdo incisivas quando

questionada sobre o tamanho da estrutura mercosulina:

E muito grande para que tudo passe pela vista prévia de somente um 6rgo [Grupo
Mercado Comum]. [...] O organograma é uma coisa impossivel, absolutamente
ridiculo, ndo é ldgico. [...] O Mercosul ndo da tempo de atualizar o organograma.
[...] A cada semestre terminamos com dois 6rgdos a mais. (informagdo verbal,
traducio nossa).*

Por sua vez, Rafael Reis complementa afirmando:

H& problemas préprios nossos [...] por um lado esta relacionado ao organograma,
criamos inlmeros espacos intergovernamentais que, por um lado, é interessante,
pois ampliamos o espectro de politicas publicas [...]. Um grande problema do
Mercosul é o aumento generalizado do seu tamanho [..] sem 0 necessario
acompanhamento de espagos supranacionais. [...] N8o podemos mais seguir, na
minha opinido, seguir a logica das presidéncias pro-tempore de continuarmos certas
agendas e outras deixarmos de lado. [...] H4 uma descontinuidade muito grande da
construcdo de politicas publicas a cada semestre pela mudanca de presidéncias pré-
tempores. 1sso é uma coisa bastante notéria.” (informacio verbal). 4°

Se a extensdo organizacional apresenta-se como um problema, deve-se ver pelo lado
positivo a geragdo de determinadas instancias*' que tentaram escapar da centralizacdo de
poder dos ministros de economia, bancos centrais e chancelarias representados no GMC.
Nesse interim destacamos:

1) Parlamento do Mercosul (Parlasul): constituido em dezembro de 2006 como
substituto da Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), sendo, por exceléncia, o
6rgdo de representacdo dos interesses cidaddos perante a integragdo. Mesmo
atuando somente de maneira consultiva, sua criacdo adveio da base de diminuir o
chamado déficit democratico regional (MARIANO; BRESSAN; LUCIANO,
2017);

2) Foco Consultivo Econdmico-Social (FCES): criado ainda em 1994 no Protocolo de
Ouro Preto, tem como funcdo emanar recomendacdes sobre questdes internas do
Mercosul ou relativas a terceiros paises;

3) Secretaria do Mercosul (SM): formalmente passou a existir em 2002, mas

representa o0 desenvolvimento da Secretaria Administrativa do Mercosul

39 Informacdo de entrevista concedida ao autor em 01 de dezembro de 2016 em Montevidéu por Daiana Ferraro,
Ex Assessora Técnica das Mercocidades e Coordenadora da Secretaria do Mercosul entre 2015 e 2017. Audio
original disponivel em espanhol.

40 Informagédo de entrevista concedida ao autor em 30 de novembro de 2016 em Montevidéu por Rafael Reis,
Chefe de Gabinete do Alto Representante-Geral do Mercosul (2016) e Professor Adjunto da Universidade
ORT Uruguai. Audio original disponivel.

41 Embora ndo apresentadas neste texto, realga-se o papel desenvolvido também pelas treze Reunibes
Especializadas e pelos Grupos, Grupos Ad Hoc e Subgrupos de Trabalho que tratam sobre os mais diversos
temas da agenda regional.
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4)

5)

6)

7)

inicialmente proposta em 1996 através do estabelecimento do Acordo Sede entre
Mercosul e Uruguai. Sua funcdo é prover apoio logistico e técnico, resguardando
a documentac&o do bloco (informagc&o verbal) #%;

Tribunal Permanente de Revisdo (TPR): advém do Protocolo de Olivos de 2002 e
representa a instancia jurisdicional permanente capaz de interpretar e fazer cumprir
as normas juridicas no Mercosul;

Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul
(FOCEM): entrou em operacdo em 2007 com o objetivo de financiar programas de
desenvolvimento, infraestrutura e coeséo social, principalmente;

Instituto Social do Mercosul (ISM), Instituto de Politicas Publicas e Direitos
Humanos do Mercosul (IPPDH) e Unidade de Participacdo Social (UPS):
respectivamente gerados em 2007, 2009 e 2010, representam iniciativas de
fomento ao debate social na integracéo regional estando envolvidas na tentativa de
consolidacéo de uma cidadania regional;

Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos
do Mercosul (FCCR): estabelecido em 2004, iniciou suas atividades em 2007

como entidade legitima de representacdo dos governos subnacionais.

Com excecdo do FCES, as outras oito instancias mencionadas foram geradas na

década de 2000, pois foi justamente nesse periodo que o Mercosul comegou a pautar uma

agenda mais ampla e ndo comercial, incluindo temas juridicos, sociais, de direitos humanos,

de cidadania e de representacdo dos atores subnacionais. Ademais, essa mudanca ndo se deu

em momento anterior, porque Fernando Collor e Carlos Menem, respectivamente presidente

brasileiro e argentino em 1991, bem como seus sucessores imediatos, priorizaram um modelo

do Mercosul caracterizado por trés elementos, segundo informa Raul Bernal-Meza (1999, p.

44):
1)

2)
3)

Regionalismo aberto como paradigma de integracéo, significando regionalizagédo
rumo a globaliza¢&o;

Institucionalidade intergovernamental,

Concepgdo predominantemente estadocéntrica com baixo aprofundamento

institucional.

* Informaggo de entrevista concedida ao autor em 01 de dezembro de 2016 em Montevidéu por Daiana Ferraro,
Ex Assessora Técnica das Mercocidades e Coordenadora da Secretaria do Mercosul entre 2015 e 2017. Audio
original disponivel em espanhol.
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De fato, 0 Mercosul passou por uma relativa ruptura entre as décadas de 1990 e 2000
ocasionando um fendmeno extremamente evidente: a ampliacdo da agenda da integracao
angariada na otica do Regionalismo Pos-Liberal. O termo relativa ndo € mencionado ao
acaso. Algumas politicas realmente foram benéficas e outras mudaram, conforme evidéncias
comerciais, institucionais e organizativas supramencionadas. Nos dizeres de Mercedes Botto
(2017), de 1991 a 2001 presenciamos a Etapa Comercial do bloco, enquanto que entre 2002 e

2015 tomou forma a Etapa Produtiva.

Com a renovacédo dos Executivos no inicio do século XXI — Kirchner na Argentina,
Lula no Brasil, Lugo no Paraguai e Tabaré Vazquez no Uruguai — o processo de
integragdo foi relangado. Entre eles existia um profundo consenso sobre a
necessidade de reformular a agenda regional, somando a agenda prévia de
crescimento comercial a ideia de desenvolvimento inclusivo, através da qual cada
um deles colocaria em préatica em escala nacional (BOTTO, 2017, p. 163, traducdo e
grifo nossos).

A mudanga na agenda tornou-se uma marca sui generis do Mercosul, mas as
novidades pararam por ai. Com excecdo do primeiro ponto elencado por Bernal-Meza (1999),
é interessante notar que as Oticas intergovernamental e estadocéntrica perpassam todos
periodos e décadas da integracdo mercosulina, embora tenham sido previamente estabelecidas
ainda no Tratado de Assuncdo (CAETANO, 2011). Por exemplo, quando de sua analise
sobre as politicas das chancelarias brasileiras e argentinas perante nossa regido, Miriam
Saraiva (2012, p. 89) afirma que em ambos 0s casos, até mesmo durante a década de 2000
com Lula da Silva e Néstor Kirchner, houve predilecdo por uma agenda politica regional
angariada “[...] em uma unido aduaneira incompleta, no ndo aprofundamento da integragao
politica e no baixo perfil institucional [...]".

E essa a marca historica registrada do Mercosul, a qual tangencia analises de
diferentes especialistas sobre integracdo regional. Em exame sobre principios como
representatividade e legitimidade da integracdo, Bruno Luciano e Cairo Junqueira (2014)
mostram a relativa precariedade institucional do Mercosul por apresentar tracos de déficit
democratico e ndo possuir nenhuma instancia, nivel ou ator politico com poderes decisorios
além dos Executivos nacionais. A auséncia e a caréncia de vontade politica para angariar
caracteristicas supranacionais ao bloco acaba sendo uma de suas grandes debilidades, e isso
ndo é um traco apenas do Mercosul, mas sim dos processos regionais criados a partir da
década de 1980 na segunda onda de regionalismo, nos quais 0s paises evitaram quaisquer
tipos de iniciativa supranacional (MARIANO, 2007).

Ainda sobre a integracdo regional latino-americana e também visivel no Mercosul,

Andrés Malamud e Pablo Castro (2007) afirmam ser ela caracterizada por trés aspectos: a)
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instabilidade democratica; b) baixo grau de interdependéncia e c) institucionalizacdo
inadequada. Inclusive, Andrés Malamud (2005, 2015) é autor de reconhecida tese de que o
aspecto mercosulino mais visivel é o seu interpresidencialismo, focado nas figuras dos chefes
do Executivo e na ja citada diplomacia presidencial, mas ndo somente no caso brasileiro
(CASON; POWER, 2009), e sim em todos paises do Cone Sul. Para além de serem tomadores
de deciséo, os presidentes acabam por solucionar disputas e garantir certos compromissos
sendo tanto os que elaboram quanto o0s que pragmatizam as ac6es intrabloco.

Continuando com essa visdo, as palavras de Marcos Costa Lima sdo contundentes:

O MERCOSUL sofre de uma caréncia de visdo regional, potenciada por um desenho
institucional e metodoldgico onde predomina o intergovernamental. A dificuldade
politica de estabelecer e promover uma agenda regional e a concepgdo restritiva para
a participacdo direta, entendida apenas como uma somatéria de organizacdes
reconhecida na dimensdo nacional e considerada com representatividade neste
ambito. Estes elementos presentes no desenho do MERCOSUL cristalizam uma
cultura institucional na qual predominam a visdo nacional na negociagéo e a
reserva com respeito a informacéo, que ndo favorecem nem muito menos estimulam
o aprofundamento do processo em suas multiplas dimensdes possiveis. (LIMA,
2011, p. 324, grifo nosso).

Realca-se o fato de existir em nossa regido uma cultura institucional arraigada no
nacionalismo, o que dificulta o desenvolvimento dos processos regionais, porque a integracao
estadocéntrica, intergovernamental e/ou interpresidencial blogueia o impulso a mecanismos
que vao além dos interesses centrais (SERBIN, 2010). As palavras de Pablo Barrone, quando
questionado sobre as relacdes do Parlasul com outras instancias decisorias, sdao contundentes

nesse sentido sobre a falta de mecanismos de articulagéo no bloco:

Como processo de integracdo, caimos no debate sobre a Europa. Sdo tempos e
espacos diferentes. Foram outras condi¢cbes que levaram a essa condicdo. O
Mercosul ndo, [...] ele tem um “cuello de botella” [gargalo] que se chama CMC.
Tudo no Mercosul termina nessa piramide. [...] Deveria haver um sistema e um
mecanismo de articulacdo [...] simplesmente por uma questdo de ordem e respeito,
aceitar ou néo é outro debate. (informagéo verbal)*,

Nesse ponto verificamos uma diferenca gritante entre o Mercosul e a Unido Europeia
(UE):

Em contraste ao debate europeu, o qual se focou imensamente na integracdo
regional, as palavras-chaves aqui [América Latina] foram desenvolvimento,
industrializacdo promovida pelo Estado e construgdo nacional, primeiramente e na
grande maioria dos casos através de protecionismo e substituicdo de importacoes.
(SODERBAUM, 2015, p. 14, tradugio nossa).

Esse ponto é muito importante para observar como a ideia de integracdo regional esta

mais voltada ao ambito europeu, enquanto em nossa regido o debate centra-se no Estado.

* Informagdo de entrevistas concedidas ao autor em 30 de novembro de 2016 em Montevidéu por Pablo
Barrone, Chefe do Departamento de Comunicagdo do Parlamento do Mercosul (Parlasul). Audio original
disponivel em espanhol.
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Podemos afirmar que na Ameérica Latina de modo geral a integracdo corresponde ao
fortalecimento do préprio Estado nacional. E evidente que existe um grande debate em torno
da reformulacéo e da descentralizacdo estatal nas relacdes internacionais, conforme apontado
nas secdes anteriores, e nem ao menos podemos conceitualizar satisfatoriamente o que
corresponde ao Estado-nacdo. Este pode ser desde uma comunidade imaginada
(ANDERSON, 2008) ndo real e socialmente construida ou até mesmo o principal ator
internacional, destaca-se sua caracteristica impar de apresentar soberania, ter jurisdicdo
prépria e ser responsavel pela autoridade e pelo exercicio do poder. A presenca dessa 6tica no
Mercosul age diretamente no modus operandi do nosso regionalismo.

Relaciona-se a esse ponto uma outra dificuldade de fundo do bloco, qual seja a
diferenca de pesos politicos € econdmicos entre seus “sdcios maiores ¢ menores”. Paraguai e
Uruguai sdo paises com territorios e economias inferiores se comparados ao restante dos
paises, principalmente Brasil e Argentina. Aquele, em tese, deveria assumir um papel de
paymaster do Mercosul, ou seja, 0 ator capaz de fortalecer a integragéo e, concomitantemente,
diminuir sua autonomia nacional (MATTLI, 1999; MARIANO; RAMANZINI JR., 2012),
enguanto os argentinos sempre estiveram na defensiva, acobertando ao lado dos brasileiros
um institucionalismo light (HIRST, 1996) na regido. Considerando as andlises de Cristina
Pecequilo e Corival do Carmo (2015), em virtude das sucessivas crises econdmicas
argentinas, o Brasil ndo teve condigcdes de arcar com certos custos, priorizando relagdes
comerciais bilaterais e enfraquecendo as ja fragilizadas instituicdes do Mercosul.

Mercedes Botto (2015) elenca trés peculiaridades da América Latina em se tratando de
integracdo regional:

1) Existéncia de ondas de regionalismo iniciadas nas décadas de 1960 e 1970

chegando nos anos 1990 em duas sucessivas etapas;

2) Experiéncia de diferentes estratégicas regionais frente a globalizacéo;

3) Fato dos processos regionais ndo se aprofundarem nem se ampliarem devidamente,

havendo sobreposicéo de blocos (overlapping).

Com tais caracteristicas, seria entdo o Mercosul um processo falido? Haveria espaco
para o Mercosul conviver com UNASUL, CELAC e Alianga do Pacifico, por exemplo? Para
a autora, as respostas seriam ndo e sim, respectivamente. O Mercosul tornou-se o bloco
regional mais dindmico do continente, congregando diversos interesses. Apesar das sucessivas

desconstrucOes institucionais em seu interior, 0 Mercosul n&o deve ser tomado como um total
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fracasso. Retomando a l6gica de custo versus beneficio * da integracéo, a autora afirma que
nenhum pais desejou sair da integracdo, demonstrando seu peso benéfico. Contudo, hd um
temor explicado pelos sucessivos vicios que acompanharam o processo historico mercosulino
“[...] ja que o que mais ganha, menos interesse tem em reduzir sua soberania e de assumir
custos internos em beneficio comunitario” (BOTTO, 2015, p. 76, tradugao nossa).

Em resumo, o Mercosul apresenta dois problemas estruturais: o desinteresse dos paises
pelo seu desenvolvimento alinhado a manutencdo de ordenamentos intergovernamentais. A
somatoria desses dois pontos faz com que seja considerado como varidvel um processo de
reestruturacdo do bloco. Para Deisy Ventura (2005/1), seria necessario ao Mercosul uma
ampla reforma institucional capaz de ligar os governos as sociedades civis. Segundo Ignacio
Bartesaghi (2016), deve-se inexoravelmente pensar em sua reformulacdo em virtude de trés
aspectos centrais: a) ndo cumprimento dos objetivos centrais propostos no Tratado de
Assuncéo; b) mudangas de varidveis internacionais e formagdo de novos blocos a exemplo da
Alianca do Pacifico (2012) e c) inexisténcia de pertencimento e de coesdo dos paises ao
bloco. Seguindo com essa mesma linha de raciocinio, para Marcelo Mariano (2007) as
sucessivas crises do aparato regional fizeram surgir quase que uma concepc¢ao generalizada de
mudanca institucional em grande parte refletida pela falta de anseio politico do Brasil.

Essa é uma das propostas de Gerardo Caetano, Mariana Vazquez e Deisy Ventura
(2009), pois os autores elencam questdes latentes para se pensar a arquitetura institucional e o
processo decisorio mercosulinos. O repensar a integracdo envolve discutir o tipo de integracdo
que se almeja, refletir sobre a democracia em escala nacional e regional, conseguir politicas
legitimas, eficazes e efetivas, bem como incluir legitimidade social ao processo. Quando
questionam o que significa a reforma institucional do Mercosul, os autores pautam as

seguintes palavras:

[...] deve-se insistir que em nenhuma construgdo politica, tampouco 0s processos de
integragdo regional, as institui¢des e seus desenhos sejam neutros. Se, como cremos,
ndo se pode pensar, atualmente, o desenvolvimento sem regido, sdo necessarias
instituigdes pragmaticas e eficazes. Isso significa atender certas demandas
fundamentais: a) responder com eficacia e audécia a persisténcia de indicios de
“déficit democratico” dentro do funcionamento cotidiano do bloco [..] d)
consolidar a dimenséo politica do processo de integracéo na busca por maior
envolvimento dos partidos politicos e das liderangas nacionais em termas da
agenda integracionista, potencializando embrides e instancias supranacionais
concretas em especial no &mbito setorial [...] buscando e impulsionando encontros
transversais de “frentes” mais associadas a institucionalidade Mercosul [aqui se

44 Para uma leitura mais aprofundada sobre a visdo racionalista de se observar as Instituigdes Internacionais a
medida em que permanecem existindo desde que possam prover ganhos futuros aos atores envolvidos, vide
artigo de Robert Keohane (1988). Nessa perspectiva, mesmo se houver gastos, com a reducdo de incertezas e
facilitacdo da cooperacdo, por vontade dos atores determinada instituicdo passard a existir ou continuara
existindo, sendo uma das possiveis explica¢des do sustentaculo do Mercosul.
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incluindo o préprio FCCR] [...] (CAETANO; VAZQUEZ; VENTURA, 2009, p. 23-
24, traducdo e grifos nossos).

Deste modo, alguns autores afirmam que o Mercosul precisa de uma reforma, um
redimensionamento e uma alternancia em sua estrutura e no seu processo decisorio. Mas a
pergunta central derivada dessa afirmacdo é: como fazé-los? Dito em outras palavras, como
pragmatizar uma alteracdo de grandes proporcdes no bloco sendo que fora mencionado a
existéncia de dois grandes problemas estruturais? Ademais, podemos questionar até que ponto
tal reforma é necessaria.

O que dificulta ainda mais uma solugdo para tais problemas € a existéncia quase que
permanente de crises na integracao regional. O termo em questdo é apontado por Alcides Vaz
(2001), Tullo Vigevani (2005), Tullo Vigevani et al (2008), Gerardo Caetano (2011), Maria
Izabel Mallmann e Teresa Marques (2013), Gonzalo Bustos (2016), Paulo Roberto de
Almeida (2011), Alberto Cimadamore (2001), Mercedes Botto (2017), Flavia de Campos
Mello (2002), Damian Paikin (2012) e José Bricefio Ruiz (2013), dentre outros.

Com os autores citados € possivel observar que a crise do Mercosul perpassa seus
diferentes momentos histéricos. Seu comeco remonta aos anos iniciais, por volta de 1993,
quando se viu que algumas diretrizes entdo postas pelo Tratado de Assuncdo — formacao do
Mercado Comum — j& ndo seriam alcancadas. Logo ap0s, em decorréncia da crise asiatica em
1997, o Brasil passou por um grande processo de desvalorizacdo de sua moeda, o real, em
1999, demonstrando falta de coesao, articulacdo e didlogo entre as economias dos paises do
bloco. Uma das principais consequéncias desse processo foi a intensa crise argentina em
2001: com ajustes econémicos sucessivos, entre dezembro de 1999 e maio de 2003 houve
trocas sucessivas de presidentes, demonstrando intenso desgaste politico.

Além desses pontos, destacamos mais dois acontecimentos de grande valia que
demonstram essas sucessivas crises do Mercosul: as suspensdes do Paraguai e da Venezuela
em 2012 e 2016, respectivamente. Com a deposicdo do entdo presidente Fernando Lugo na
primeira data e com as instabilidades politicas vivenciadas pelo governo de Nicolas Maduro,
0 bloco regional ndo mostrou capacidade para lidar com essas questdes. Como as decisdes
regionais sdo tomadas por consenso, quando ha desentendimentos prevalece a inexisténcia de
mecanismos institucionais para lidar com as situacdes. Consequentemente, para que 0S
dissensos ndo aumentem, a alternativa é a suspensdo de determinados atores conforme
0COrreu nesses casos.

Como parte integrante dessa equagdo, ainda se adicionam problemas de cunho

conjuntural no Mercosul, quais sejam dependéncia da integracdo perante o alinhamento de
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partidos e visBes politicas nos governos nacionais e variagdes governamentais. Quanto ao
primeiro ponto, € salutar retomar como ilustragdo o Consenso de Buenos Aires (2003)
proferido entre Lula da Silva e Néstor Kirchner como clara tentativa de aproximacéo entre as
duas liderancas com o intuito de modificar a Otica integracionista. Ademais, para explanar o
segundo ponto, basta verificar os constantes discursos de relancamento do Mercosul, ou seja,
quando ha troca de governos, os novos governantes parecem refutar o que fora feito
anteriormente e disseminar um discurso de que algo novo precisa ser feito. Por exemplo, na
50 Capula do Mercosul realizada em julho de 2017 na Argentina ficou nitido nos discursos
presidenciais a proposta de volta as origens na integracdo, fazendo mencdo a Otica do
regionalismo aberto da década de 1990 caracterizado pela convergéncia com a ordem
internacional através da abertura comercial regional. Embora sejam somente discursos, isso €
formalizado em documentos e mostra uma postura de desmerecimento e critica as politicas
governamentais anteriores®. Aqui vale retomar o que fora discutido na primeira subsecio da
Secdo 2 pois a evidente intersecdo entre diferentes niveis de andlise das RelacOes
Internacionais também é o mote de operacdo no Mercosul. Em outras palavras, se ha
mudancas no nivel doméstico ou no nacional, invariavelmente havera modificacGes em escala
regional.

Mesmo com todos esses problemas apresentados, a integracdo regional mercosulina
continua existindo e propagar o seu fim ndo tem fundamentos plausiveis. Retomando o0s
questionamentos abalizados, como, entdo, pensar em uma reestruturacdo do Mercosul? A
resposta para essa pergunta é relativamente simples, embora de dificil aplicacdo na pratica. A
criacdo e o funcionamento do Mercosul estdo fundamentalmente arraigados as figuras dos
governos centrais e dos Executivos nacionais e a eles menos interessa mudangas na
instituicdo, porque continuam com as prerrogativas de tomada de decisdo. As palavras de

Alcides VVaz sdo claras nesse sentido:

Desde sua criagdo, em 1991, e durante todo o periodo de transigdo [até o Protocolo
de Ouro Preto em 1994], o Mercosul esteve fortemente ancorado na atuacdo de dois
setores: 0s governos nacionais, com suas burocracias, e 0S grupos empresariais,
tendo sido estes 0s agentes que exerceram protagonismo direto no processo
negociador ora considerado. Aos governos correspondeu, sobretudo nos
primeiros momentos, participacdo quase exclusiva em razdo do ceticismo das
instancias politicas [...]. (VAZ, 2002, p. 255, grifo nosso).

Aos empresarios interessava uma integragdo com viés basicamente comercial, no

minimo sendo uma Zona de Livre Comércio — com eliminacgéo total ou substancial das tarifas

45 Somadas as crise e relangamento do bloco, podemos também mencionar o discurso de fim do Mercosul, o qual
passou a ser proferido em 2015 tanto por parte da midia quanto por discursos de liderancas politicas brasileiras
contrarias as mudangas colocadas em pratica a partir de 2003 na regido.
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e barreiras entre duas ou mais partes do acordo — que caminharia para outros niveis
integracionistas, conforme aponta Bela Balassa (1980): unido aduaneira, mercado comum e
unido monetaria e politica. Contudo, essas modificacdes estruturais ficaram somente nos
discursos, pois juntamente aos governos nacionais, o Mercosul permaneceu com niveis
intermediérios de integracdo, estando em uma via média entre patamares mais iniciais (livre
comeércio) e mais profundos (estabelecimento da TEC) (ALMEIDA, 2013).

Inicialmente pensou-se que uma mudanca da agenda regional seria uma solucao
viavel. A construcdo de uma agenda ndo comercial (VAZ; FIGUEIRA, 2006), o aporte de
uma dimensdo politico-estratégica (BUSTOS, 2016), o transbordamento da agenda para
assuntos além do comércio (PRADO, 2015) ou 0 aumento da preocupa¢do com temas sociais
e produtivos (BRICENO RUIZ, 2013) tornou-se uma variavel de destaque no
desenvolvimento da integracdo, pois invariavelmente e pensando-se na experiéncia europeia,
havia uma visdo de que, caminhando para um novo tipo de regionalismo, o Mercosul galgaria
maior proeminéncia e cooperagao entre seus membros.

E de fato, a mudanca das pautas e a visao dos governos a partir de 2003 trouxeram
beneficios ao Mercosul, sendo o principal deles a inclusdo de outros setores e atores ao seio
integracionista. A introducdo de temas mais politicos (sociedade, producdo, direitos humanos,
cidadania, etc) acompanhou a abertura de didlogo com a sociedade civil, o terceiro setor, as
universidades, os governos subnacionais, as coletividades territoriais e assim por diante. Essa
transformacéo deve ser tomada como positiva, pois somente com a inclusdo de novos temas e
novos atores na integracdo regional é possivel falar do seu desenvolvimento.

O grande problema néo se encontra nessa transformacdo, mas sim na caréncia da
mudancga nos modelos de tomada de decisdo no Mercosul. Ou seja, foram incluidos novos
temas e atores, mas a decisao final sobre quaisquer tematicas — sejam elas antigas ou novas —
ainda ficou e fica a cargo dos atores que participaram da criacdo do bloco no seu inicio. 1sso
fez com que a integracdo regional tivesse um aspecto dual: houve descentralizacdo da agenda,
mas ndo houve descentralizacdo deciséria. Conforme aponta Andrés Malamud (2012, p. 186)
em artigo intitulado “A soberania estd de volta e a integragdo estd fora” (traducdo nossa), o
regionalismo em nossa regido ndo esta baseada em uma identidade compartilhada ou em
objetivos comuns, mas sim em estratégias nacionais para maximizar as politicas externas dos
governos contratantes.

E com base nessas constatacBes apresentadas acima que a tese questiona e coloca
reticéncias em uma das principais afirmagdes da literatura das RI, especificamente do

relacionamento entre integracdo regional e paradiplomacia. Tal afirmacdo é a de que os
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blocos regionais se tornaram uma area de grande potencial para a articulacdo e o dialogo entre
0s atores subnacionais. Segundo Nahuel Oddone (2016), a internacionalizacdo subnacional é
dividida em cinco perspectivas analiticas: ator internacional, politica exterior e processos de
tomada de decisdo, desenvolvimento territorial, governanca e processos de integracdo
regional, chegando a afirmar que a grande maioria dos estudos sobre paradiplomacia se
concentram no interior dos blocos regionais, pois ¢ na integragdo que se “[...] encontra um
impulso fundamental [...] ja que, através de seus diferentes programas, cada vez mais se
contempla a participagdo dos governos subnacionais” (ODDONE, 2016, p. 69, traducao
nossa).

N&o refutamos a declaracdo de que os blocos regionais sdo aparatos legitimos e
institucionais para a atuacdo subnacional, mas considerando o apanhado analitico apresentado
anteriormente, negamos a afirmacao genérica de que o Mercosul proveu margem minima de
atuacdo e participacdo subnacional em seu interior. Embora tenha sido incorporada uma nova
agenda no bloco, ndo se estabeleceram instrumentos garantidores de sua continuidade. Ou
seja, a integracdo foi ampliada, mas ndo aprofundada, fragilizando a pauta subnacional.
Quando analisamos a atuacdo dos governos subnacionais no Mercosul, verificamos que ela é
impactada diretamente pelas questfes de ordem conjuntural do bloco. Todavia, ndo devemos
esquecer que muitas dessas fragilidades e debilidades apontadas como crises advém de uma
estrutura pautada em instituicGes cujos interesses correspondem aos governos centrais. Uma
possivel reforma institucional do Mercosul para além do seu aspecto intergovernamental
fortaleceria a dindmica subnacional da regido. Continuando com a averiguacdo, torna-se
necessario analisar as trés entidades subnacionais da regido: as Mercocidades, a REMI e o
FCCR.

3.2 Os primordios da integracdo subnacional: o caso da Rede de Cidades do Mercosul

(Mercocidades)

A articulacdo proferida entre os governos subnacionais da regido, especialmente as
cidades, deu-se logo no inicio do Mercosul. Como ndo h& nenhuma men¢do ao ambito
subnacional tanto no Tratado de Assuncéo (1991) quanto no Protocolo de Ouro Preto (1994),
tais atores viram que era imperativo comegar uma iniciativa propria. Foi assim que surgiu,
logo em 1995, a Rede de Cidades do Mercosul (Mercocidades) considerada atualmente como
a principal rede de cidades da América do Sul (RODRIGUES; MATTIOLI, 2017). No mesmo

ano ocorreu em Assunc¢do, no Paraguai, o Seminario “Mercosul: opcdo e desafios para as
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cidades”, resultando a assinatura da Declaragdo de Assungdo, documento no qual ja se
evidenciava a necessidade de criacdo de uma rede de cidades regional.

Na década de 1990 havia um movimento duplo para o impulso a internacionalizagédo
das cidades: globalizacdo e regionalizacdo. Ambos pressionaram tanto 0s governos centrais e
federais para uma maior descentralizacdo politica, quanto os governos locais para uma maior
abertura de acdo na busca por responder certas demandas e anseios das sociedades que ndo
mais eram satisfeitas pelos governos nacionais, propriamente ditos.

Neste ponto vale considerar algumas respostas do Questionario (Pergunta n. © 11 —
Apéndice C) concedidas ao autor quando arguiu se houve mudancas em termos de internacio-
nalizacdo subnacional desde 1990 até os dias atuais em nossa regido. Segundo Glécio Rodri-
gues dos Santos*®, “Com certeza. O avanco na construgdo de uma politica internacional com a
participacdo dos atores locais avancaram (sic) e muito a partir das mudancas, principalmente
politicas na América do Sul a partir do ano 2000. Partidos de esquerda valorizam mais o tema
integracdo [...].”. Para Eduardo Mancuso*’: “A conjuntura de crise do projeto neoliberal na
América Latina no final dos anos 1990 e no inicio dos anos 2000, foi 0 cenério para o0 ascenso
das lutas democréticas da sociedade civil e das vitorias politicas e eleitorais progressistas nas

esferas nacional e subnacional, [...].” E por fim, conforme atesta Ladislau Dowbor:

Nos anos 1990 existia um modismo e excitagdo das cidades em aproveitarem as
chances internacionais sem saberem muito bem seus meios e consequéncias. Nos
anos 2000 as cidades passaram a desenvolver mais a consciéncia das R,
especialmente por formarem equipes gestoras e académicos locais com maior
conhecimento sobre paradiplomacia. Se na primeira década existia interesse, nos
anos 2000, algumas cidades passaram a ter interesses e consciéncia, mesclando
o cendrio regional. (grifo nosso). 4

Assim, a politica internacional passou a considerar a participacdo dos atores locais, a
sociedade civil questionou com mais énfase determinadas politicas nacionais e
progressivamente determinadas cidades observaram que aquele era o contexto propicio para
implementacdo de novas politicas. Em relacdo a globalizacdo, cresceu o debate em torno das
chamadas cidades globais, a exemplo de Bombaim, Sidney, Toronto, Sdo Paulo, Téquio,
Londres, Nova lorque e Frankfurt. Além de serem grandes metropoles, a nova terminologia

representava o modo através do qual tais cidades se integravam como locus centrais na

4 Informacéo de questionario respondido ao autor em 15 de margo de 2017 por Glécio Rodrigues dos Santos, Ex
Coordenador de Relagfes Internacionais do Municipio de Bagé, Rio Grande do Sul, proprietario da Apoena
(Assessoria e Consultoria em RelagGes Internacionais e Integracdo Regional).

47 Informagéo de questionario respondido ao autor em 12 de maio de 2017 por Eduardo Mancuso, Coordenador
de Relacdes Internacionais das Prefeituras de Porto Alegre, Guarulhos e Canoas no periodo de 2002 a 2011.

* Informacéo de questionario respondido ao autor em 30 de julho de 2017 por Leonardo Mércher, Professor de
Relagbes Internacionais e Ciéncia Politica no Centro Universitario Internacional (UNINTER) e na
Universidade Positivo. Pesquisador no Nicleo de Pesquisa em Relagdes Internacionais da Universidade
Federal do Parana (NEPRI/UFPR) com pesquisas voltadas a internacionalizacdo de cidades paranaenses.
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economia mundial, apresentando servicos financeiros, técnicos e telecomunicativos
especializados (SASSEN, 2005). Conforme aponta Ladislau Dowbor, na década de 1990 as
grandes cidades tornaram-se hubs de interesse global a exemplo de Xangai, a qual contava a
época com mais de uma centena de funcionarios destinados a area internacional do maior
municipio chinés (informac&o verbal) *.

Por outro lado, a regionalizacdo, além de aumentar a integracdo entre sociedades de
uma mesma regiao (MARIANO; MARIANO, 2005), estimulava uma maior articulacéo entre
governos subnacionais para lidar com as decisdes tomadas pelos governos centrais. No caso
europeu, por exemplo, o Tratado de Maastricht (1992) consagrou o principio de
subsidiariedade, indicando maior autonomia e certo grau de abertura por parte dos governos
locais e das regiBes para participarem diretamente das politicas da Unido Europeia (STUART,
2002), processo que culminou na criacdo do Comité das Regides (CR) anos mais tarde
(TAVARES, 2014).

JA no caso da integracdo latino-americana, em especifico do Mercosul e
diferentemente da experiéncia europeia, ndo houve inicialmente institucionalizacdo de
matérias subnacionais, dentre outras, incluindo sociais e parlamentares (ORONO, 2009).
Consequentemente, as Mercocidades surgiram ndo devido ao estimulo dos governos centrais,
mas sim como uma voz de resisténcia e de busca por outros pardmetros de integracdo: “As
Mercocidades eram uma voz para se opor aquele processo liberal/neoliberal da economia e
também eram uma voz para que os atores subnacionais sejam (sic) ouvidos.” (informacgao
verbal) .

Segundo atesta Mariano Larisgoitia (informacdo verbal)®!, as Mercocidades
representam um espaco de intercambio, um laboratério das prefeituras de centro-esquerda que
nasceu em 1995 como algo natural, pois 0s governos locais queriam atuar em linha horizontal
sem precisar da verticalidade dos Estados soberanos para tomar decisdes internacionais. Seus

objetivos eram gerar um espaco institucional no Mercosul, seus vieses eram politicos,

49 Informacdo de entrevistas concedidas ao autor em 09 de agosto de 2017 em S&o Paulo por Ladislau Dowbor,
Professor Titular da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP), foi Secretario de Negocios
Extraordinarios da Prefeitura de Sdo Paulo, respondendo em particular pelas areas de meio ambiente e de
relagGes internacionais (1989-1992).

%0 Informac&o de entrevista concedida ao autor em 14 de novembro de 2016 em Quilmes, Argentina, por Daniel
Rosano, Ex Diretor Geral de Integracdo Regional do Municipio de Quilmes e Ex Secretario Alterno da
Representacdo Argentina no Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos
do Mercosul (FCCR). Audio original disponivel.

51 Informagéo de entrevista concedida ao autor em 24 de novembro de 2016 em Buenos Aires por Mariano
Larisgoitia, Ex Diretor de Relacdes Internacionais e Cooperacao do Municipio de Morén, na Argentina. Audio
original disponivel em espanhol.



100

queriam um Mercosul Alternativo com visdo social. Complementando esses dizeres, Jorge

Rodriguez afirma o seguinte:

Em 1995 se cria o Escritdrio de Relages Internacionais em Montevidéu... e nesse
mesmo ano em novembro se funda a Rede Mercocidades. Ela tem uma peculiarida-
de: ndo tem burocracia prépria. Toda a burocracia da Rede ¢é burocracia dos gover-
nos locais e a Prefeitura de Montevidéu tem a responsabilidade de cuidar de algumas
instancias da Rede, incluindo a Secretaria Técnica. [...] Quando se cria a Rede, todos
0s governos locais eram de signos politicos distintos dos governos nacionais, era um
espaco de integragdo regional com incidéncia politica e visibilidade... Os governos
locais tinham visdo integracionista como destino comum da regido. (informac&o ver-
bal, traducéo nossa). %2

Foi exatamente esse contexto particular marcado pela descentralizacdo, afirmacao do
movimento municipalista e pelos fendbmenos de integracdo regional o impeto de surgimento
da Rede. Ela se caracterizou como uma rede autbnoma e regional de cidades
(MERCOCIDADES, 1996) complementaria a outras estruturas de associa¢cBes municipais,
mas com objetivos, modos de funcionamento e estruturas proprias. Essa originalidade adveio
de vontades politicas especificas de certas prefeituras com carater mais progressista se
comparado a 6tica do regionalismo liberal e aberto da década de 1990. Deste modo, onze
cidades — Rosario, Assuncdo, Floriandpolis, Porto Alegre, La Plata, Curitiba, Rio de Janeiro,
Brasilia, Cdrdoba, Salvador e Montevidéu — juntaram esforcos para sua criacdo, porque ja
apresentavam novas demandas diferentes das propostas de integracdo apresentadas pelos
Estados nacionais ainda no final do século XX.

Ser um espaco autbnomo e de contestacdo face a fendmenos mais amplos é

mencionado no Informe da Secretaria Executiva em 1997:

A Mercocidades €, antes de tudo, um ato contra a naturalidade perversa dos
processos de integracdo que tendem a sustentar-se nas burocracias centrais e
nos grandes grupos oligopolistas e esquecem as comunidades. [...] o poder local
s0 podera ocupar um papel especifico neste processo caso se mobilize para isso,
caso mostre-se apto a (sic) desempenhar seu papel especifico e insubstituivel. E isso,
obviamente, é resultado de uma decisdo politica, que sustenta-se (sic) numa nova
cultura administrativa, que entende e valoriza as interfaces das iniciativas externas e
internas de um governo municipal. (MERCOCIDADES, 1997, p. 01, grifo nosso).

Mesmo assim, contribuir para o avanco do regionalismo mercosulino e estimular o

didlogo entre diferentes niveis politicos €, desde cedo, um de seus objetivos principais:

Neste mundo globalizado e nas condi¢gBes econdmicas imperantes na regido, os
paises desenvolveram novas formas de enfrentar a situacdo e uma delas foi a
integracdo. Integracdo que apoiamos e queremos construir positivamente, uma
integragdo com contetido humano, social, equilibrada e equilibradora de nossas
sociedades. Desde os governos locais, desde a cidade, pretendemos contribuir com
esse processo de integracdo regional e, por isso, alegamos um espago que

52 Informagdo de entrevista concedida ao autor em 01 de dezembro de 2016 em Montevidéu por Jorge
Rodriguez, Coordenador da Secretaria Técnica Permanente das Mercocidades (STPM). Audio original
disponivel em espanhol.
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consideramos justo e valido para as cidades, para Mercocidades, perante 0s 6rgaos
do Mercosul (MERCOCIDADES, 1999, p. 01, tradug&o e grifos nossos).

Desde os primérdios a Rede intentou estabelecer uma nova agenda de dialogo e
cooperacdo as cidades. A Mercocidades comegava a ser uma organizacao que planteava uma
ideia diferente de integracdo com cidades opositoras, uma agenda social vinculada a
comercial (informagcéo verbal)®®. Ratifica-se ser a Mercocidades a representacio de um novo
estimulo da integracdo regional da década de 1990, mas isso ndo significou necessariamente
serem condizentes com a ética regionalista colocada em prética pelos governos nacionais. Por
isso a Rede, inclusive até os dias atuais, ndo consta formal, juridica e institucionalmente no
Organograma do Mercosul. Conforme aparece em Alberto Kleiman (2008), os governos
subnacionais questionaram fortemente o modelo proposto no Mercosul e 0s municipios ja
barganhavam na época pela criagdo de um espagco subnacional legitimo no interior da
integracdo, o que ocorreu anos mais tarde. Fazer da Mercocidades um espago real de
discussdo dos problemas municipais e de compartilhamento e intercdmbio de praticas de
gestdo, consolidar a Rede como um instrumento representativo dos atores municipais e
melhorar a comunicacdo interna do 6rgdo acabaram sendo principios ordenadores do seu
funcionamento logo nos primeiros anos apos sua cria¢ao.

Ainda se tratando sobre a origem da Mercocidades, torna-se imprescindivel mencionar
algumas teses de doutorado que se debrucaram sobre o tema, a exemplo dos trabalhos de
Alfredo Meneghetti Neto (2005), Fabiana Dessotti (2011) e Hélcio Braga (2016). Conforme
afirma o primeiro autor, a Rede surgiu em decorréncia de aproximacao politica e vinculos
existentes entre Montevidéu e Porto Alegre. Foi José Eduardo Utzig o grande idealizador da
instituicdo, assumindo a Secretaria de Captacdo de Recursos da cidade galcha. Condizentes

com as ideias expostas acima, Utzig afirmou em entrevista:

(...) nés identificavamos que o processo de constituigdo do Mercosul era um proces-
so institucional entre paises que tinha um corte exclusivamente econdmico. Nesse
ponto de vista econdmico, as grandes empresas, sobretudo as multinacionais, lidera-
vam a integracéo do ponto de vista de criar uma situacdo melhor de mercado, e iden-
tifichvamos que essa integracdo era, sobretudo, uma integracdo por cima. (...) A pau-
ta estava totalmente fora. (MENEGHETTI NETO, 2005, p. 110).

Assim, a Mercocidades se consolidou tendo como membros prefeitos, intendentes e
alcaldes dos paises membros e associados do Mercosul, sendo notadamente um espaco de dia-
logo, pois estimula a cooperacdo internacional relativa a troca de experiéncias, intercambio de

conhecimento, articulagdo politica e defesa dos interesses subnacionais (DESSOTTI, 2011, p.

53 Informag&o de entrevista concedida ao autor em 10 de novembro de 2016 em Buenos Aires por Damian
Paikin, Professor Adjunto junto a Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidade de Buenos Aires (UBA).
Audio original disponivel em espanhol.
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135). Tais caracteristicas fizeram com que a Rede se mostrasse como uma “resposta ousada”
(BRAGA, 2016, p. 21) a 6tica de minimizacdo do Mercosul pautada na época por Fernando
Henrique Cardoso e Carlos Menem, entdo presidentes brasileiro e argentino, respectivamente.
Estabelecer uma relacdo mais estreita com viés focado nas politicas sociais tornou-se um pon-
to chave desde 1995 (VENTURA; FONSECA, 2012).

E importante ressaltar a informagao da Mercocidades ter se consolidado como institui-
cdo e esfera de comunicacdo e intercambio técnico, mas ndo de recursos. Em partes, isso €
explicado pelo foco do debate centrar-se ndo na agenda dos governos centrais e sim nos pro-
blemas proprios dos municipios, conforme aponta Tomas Kroyer, dizendo que a Rede é ativa
em todos os Estados membros que se relacionam, intercambiam funcionarios e boas préticas.
Em sua visao, “Mercocidades € o aporte, o conteudo, a “carne” que poderia ser replicada em
muitas outras instancias. E o que dé apoio e contetido ao processo de integracdo” (informacéo
verbal). >

Ainda assim, documentos da STPM confirmam a ética das cidades considerarem-se

como atores privilegiados na integracdo regional em virtude de trés principais razdes:

1) S&o atores politicos com legitimidade prdpria; 2) sua proximidade & sociedade e
seus problemas lhes outorgam capacidade de tomar e traduzir as dificuldades do
Mercosul em propostas reais e politicas de seu alcance; e por Gltimo e ndo menos
importante, 3) sdo parte do Estado, conhecem seus mecanismos e seus tempos, com
capacidades de colaborar e administrar as politicas publicas (MERCOCIDADES,
2007, p. 20, traducdo nossa).

Ser um possivel locus de solucdo aos problemas especificos vivenciados cotidiana-
mente pelas cidades fez com que a Rede crescesse rapidamente logo nos primeiros anos de
criacdo, 0 que se tornou a regra no decorrer do seu desenvolvimento. O Gréafico 1 mostra esse
historico evolucionista, enquanto o Quadro 2 elenca quais sdo o0s atuais membros da Mercoci-
dades, lembrando que qualquer governo local dos paises membros ou associados do Mercosul

pode pedir formalmente a inclusdo na instituigdo.

5 Informacdo de entrevista concedida ao autor em 05 de dezembro de 2016 em Buenos Aires por Tomas Kroyer,
Embaixador, Coordenador Geral de Diplomacia Publica do Ministério de RelacBes Exteriores e Culto da
Argentina e Ex Diretor Geral de RelacBes Internacionais e Cooperacdo da Cidade de Buenos Aires Audio
original disponivel em espanhol.

% Em 2017 a Rede ja contava com aproximadamente 320 membros, sendo que em janeiro de 2019 constava o
nimero de 349 cidades participantes. O Quadro 2 elenca 342 municipios e entidades colaborativas conforme
mostrado no site oficial das Mercocidades com balango do ano de 2018.
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Grafico 1 — Evolucédo dos Membros da Mercocidades
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Fonte: Elaboragdo nossa com base no site das Mercocidades e nos diversos Relatorios da Secretaria Técnica

Permanente das Mercocidades (STPM)

Quadro 2 — Membros da Mercocidades divididos por pais

Adolfo Alsina, Aguaray, Almirante Brown, Avellaneda (Buenos Aires),
Argentina | Avellaneda (Santa Fé), Azul, Bahia Blanca, Balcarce, Barranqueras, Bell

(132) Ville, Berisso, Bovril, Bragado, Buenos Aires, Capilla del Monte,
Carcarafid, Carlos Pellegrini, Cerrito, Chepes, Chilecito, Cipoletti,
Comodoro Rivadavia, Concordia, Corrientes, Cordoba, Daireaux, Eduardo
Castex, Empedrado, Esperanza, Esteban Echeverria, Famailla, Firmat,
Florencio Varela, General Alvear, General Deheza, General San Martin,
General Villegas, Godoy Cruz, Gualeguaychu, Guaymallén, Hurlingham,
Jests Maria (Cordoba), Junin de los Andres, Junin, Justiniano Posse, La
Matanza, La Plata, La Rioja, Lanus, Las Bandurrias, Las Pareias,
Libertador General San Martin (Jujuy), Lincoln, Lomas de Zamora,
Loncopué, Lujan, Malvinas Argentinas, Mar del Plata, Maria Susana,
Mendoza, Mercedes, Miramar, Mocorera, Monte Caseros, Montecarlo,
Monte Cristo, Moreno, Moron, Navarro, Necochea, Neuquen, Olavarria,
Olta, Parand, Paso de los Libres, Pehuajo, Pergamino, Perugorria,
Piamonte, Pilar, Pinamar, Posadas, Puerto San Julian, Quilmes, Rafaela,
Ramallo, Realico, Reconquista, Resistencia, Roque Séaenz Pefia, Rosario,
Rio Cuarto, Rio Grande, Rio Segundo, Rio Tercero, Salta, Salto, San
Antonio de Areco, San Antonio de los Cobres, San Carlos, San Fernando
del Valle de Catamarca, San Isidro, San Jorge, San Juan, San Justo, San
Lorenzo, San Luis, San Miguel de Tucuman, San Nicolas de los Arroyos,
San Salvador de Jujuy, Santa Fe, Santiago del Estero, Santo Tomé,
Sunchales, Tandil, Tigre, Totoras, Trelew, Tres de Febrero, Ushuaia,
Venado Tuerto, Vicente Lopez, Viedma, Villa Carlos Paz, Villa de Soto
Villa Elisa, Villa Gesell, Villa Maria, Villa Mercedes, Virasoro, Zapala e
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ZAarate.

Bolivia
(09)

Cochabamba, Curahuara de Carangas, El Alto, La Paz, Santa Cruz de la
Sierra, Santiago de Andamarca — Oruro, Sucre, Tarija e Tiwanaku.

Brasil
(85)

Acegud, Alvorada, Amparo, Anapolis, Araraquara, Bagé, Barra do Quarali,
Barra do Ribeiro, Barueri, Bela Vista, Belo Horizonte, Belém, Bento
Gongalves, Brasilia, Camacari, Campinas, Campo Mourdo, Canoas,
Caxias do Sul, Contagem, Coronel Sapucaia, Cuiaba, Curitiba, Diadema,
Dourados, Esteio, Floriandpolis, Fortaleza, Foz do lguacu, Goiania,
Guaira, Gravatai, Indaiatuba, Jaboatdo dos Guararapes, Jacarei, Joinville,
Juiz de Fora, Limeira, Londrina, Macaé, Maua, Minas Gerais (Estado
Colaborador), Mossord, Niteroi, Nova Iguacu, Nova Prata, Osasco,
Paranhos, Pendpolis, Piracicaba, Porto Alegre, Praia Grande, Presidente
Prudente, Recife, Ribeirdo Preto, Rio Claro, Rio de Janeiro, Rio Grande,
Sabara, Salvador, Santa Maria, Santa Rosa, Santa Vitoria do Palmar,
Santana de Parnaiba, Santo André, Santos, Sumaré, Suzano, S&o Bento do
Sul, S&o Bernardo do Campo, S&o Caetano do Sul, Sdo Carlos, Séo
Gongalo, Séo Joseé do Rio Preto, Sdo Leopoldo, Sdo Paulo, Sdo Paulo
(Estado Colaborador), S&o Vicente, Tabodo da Serra, Uberlandia,
Vespasiano, Viamao, Vitdria da Conquista, Vitoria e Varzea Paulista.

Chile
(23)

Arica, Calama, Chillan Viejo, Concepcién, Concén, Coquimbo, El
Bosque, Galvarino, La Florida, Lo Prado, Los Andes, Lota, Pefialolén,
Pudahuel, Puerto Montt, Quilicura, Quilpué, Rancagua, Rio Hurtado,
Santiago, Talcahuano, Valparaiso e Vifa del Mar.

Colémbia
(01)

Medellin.

Equador
(03)

Cuenca, Portoviejo e Riobamba.

Paraguai
(28)

Asuncion, Bella Vista, Bella Vista Norte, Cambyreta, Capiata, Capitan
Meza, Carlos Antonio Ldpez, Concepcién, Coronel Florentin Oviedo,
Fernando de la Mora, Hernandarias, Horqueeta, Ita, Jesus, Lambare,
Limpio, Nanawa, Pedro Juan Caballero, Pilar, Pirapo, Salto del Guaira,
San Bernardino, San Ignacio Guazl, San Lazaro, San Pablo, San Pedro de
Ycuamandiyd, Villeta e Ypehu.

Peru
(27)

Acora, Arequipa, Barranco, Cabanillas, Calapuja, Carabayllo, Carmen de
la Legua Reynoso, Jesls Maria, La Victoria, Lima, Loas Aquijes, Lurin,
Nicasio, Nuevo Chimbote, Ocucaje, Ocuviri, Parcona, Paucartambo,
Pimentel, Pueblo Nuevo, Puno, Santa Lucia, Santiago, Santiago — Cusco,
Surquillo, Tupac Amaru Inca e Uros Chulluni.

Uruguai
(20)

Artigas, Canelones, Cerro Largo, Colonia, Durazno, Flores, Florida, La
Paloma, Lavalleja, Maldonado, Montevideo, Paysandd, Rivera, Rocha,
Rio Negro, Salto, San Carlos, San José, Tucuarembo e Treinta y Tres.

Venezuela
(14)

Aricagua — Mérida, Barquisimeto, Caracas, Carirubana, Cumanéa, Gaspar
Marcano, Heres, Independencia, Libertador, Mérida, Padre Chien,
Sifontes, Valencia e Vargas.

Fonte: Elaboragdo nossa baseada em dados do sitio oficial das Mercocidades de 2018
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A consolidacdo de uma agenda local apresenta-se como uma das grandes
caracteristicas das Mercocidades, estando fortemente angariadas nas chamadas Unidades
Tematicas (UT), criadas ainda em 1997 sendo molas propulsoras do trabalho cooperativo da
Rede (MERCOCIDADES, 1997). Para tanto, antes de caminharmos com a explicacao de suas
temaéticas, cumpre explanar seu quadro organizacional estipulado no artigo 13 do seu Estatuto
(MERCOCIDADES, 1995, ODDONE, 2008) e eshogado na figura abaixo:

Figura 2 — Organograma Oficial da Mercocidades

Cipula de Chefes de Governo

Prefeitos(as), Alcaldes(as), Intendentes(as)

Direcao Executiva

* Presidente
» Vice-Presidéncias Fixas:

Colegiado de
Coordenadores(as) B
de UTs

Secretaria Técnica

Permanente

- Secretario(a) Executivo(a)

Unidades

Tematicas

Fonte: Site oficial das Mercocidades (2017)

1) Assembleia Geral de Socios (Cupula de Chefes de Governo): érgdo maximo de
deliberacdo e direcdo formado por chefes de governo das cidades (prefeitos, alcaides e
intendentes) e que se reline uma vez ao ano no marco da Cupulg;

2) Conselho das Mercocidades: 6rgao superior e administrativo composto por duas
cidades de cada pais membro, uma cidade de cada pais associado e a Comissdo
Diretiva;

3) Comissao Diretiva: érgdo de apoio a Secretaria Executiva formada pelas cidades que
exerceu, esta exercendo e exercerd a chefia da Secretaria, propriamente dita;

4) Secretaria Executiva: instancia responsavel por coordenar os trabalhos do Conselho

representada sempre por uma cidade com rotatividade anual;
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5) Secretaria Tecnica Permanente das Mercocidades (STPM): 6rgdo assessor da
Secretaria Executiva responsavel por manter e gerir a memdria institucional da Rede;
6) Unidades Tematicas (UTs): instancias responsaveis pelo desenvolvimento dos temas
especificos das Mercocidades.
S&o nas Unidades Tematicas que estdo presentes os temas e a agenda institucional.
Conforme aponta Fernando Santomauro, nelas ocorrem o didlogo e o intercdmbio entre as

autoridades locais:

[...] a grande riqueza das Mercocidades sdo as Unidades Teméticas (UTs) e com o
tempo fui vendo que é verdade mesmo. Por mais que outras coisas acontegam, sdo
nas UTs que as coisas concretas que trazem algum reflexo nas cidades acontecem de
maneira mais natural e mais facil. Um secretario vai la e vé 0 que outro secretario
esta fazendo [...] Isso tem um impacto e faz sentido na Rede. (informagéo verbal).5

Ao todo, constam atualmente nas Mercocidades 22 Unidades Tematicas, Comissoes e
Grupos de Trabalho: Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; Autonomia Gestdo e
Participacdo; Ciéncia Tecnologia e Capacitacdo; Cooperacdo Internacional; Cultura; Grupo de
Trabalho em cultura do Esporte, a Atividade Fisica e a Recreagdo; Desenvolvimento
Econdmico Local; Comissdo de Economia Social e Solidaria; Comissdo de Fomento de
Negocios; Desenvolvimento Social; Comissdo de Direitos Humanos; Desenvolvimento
Urbano; Grupo de Descapacidade e Inclusdo; Educacdo; Género e Municipio; Juventude;
Planejamento Estratégico e Areas Metropolitanas; Seguranca Cidada; Turismo; Integracio
Fronteirica; Grupo de Comunicacdo (GOMES, 2015).

No préprio Estatuto das Mercocidades ja foram estabelecidas suas prioridades em trés
grandes areas: institucional — robustecer e dissipar o trabalho da Rede —; relacionamento e
cooperacdo — estabelecer parcerias com outros entes, instancias e atores —; e politicas
municipais — fortalecer a comunicacdo interna e as politicas publicas. Segundo afirmam
Nahuel Oddone, Leonardo Granato e Susana Duran (2006), estavam presentes nas diretrizes
municipais integracionistas o aumento do reconhecimento perante o Mercosul, o estimulo as
Unidades Tematicas e o potencializar dos recursos humanos e administrativos das cidades.

Desde cedo as Mercocidades ja comecaram a mostrar resultados em projetos referentes
a sua agenda, pois ainda na Gestdo de Montevidéu (1998-1999) cidades como Rio de Janeiro,
Mar del Plata, Tucuman, Concepcién, Coérdoba, Porto Alegre, Floriandpolis, Rosario, Rio
Cuarto e La Plata estruturaram iniciativas em torno de alguns temas centrais mencionados no
paragrafo anterior (MERCOCIDADES, 1999). Entretanto, somente em 2003 cogitou-se

% Informagdo de entrevista concedida ao autor em 17 de fevereiro de 2017 em Sao Paulo por Fernando
Santomauro, Coordenador de Relagdes Internacionais da Prefeitura Municipal de Guarulhos (2009-2016), Ex
Presidente do Férum Nacional de Gestores e Dirigentes Municipais de Relagdes Internacionais (FONARI).
Audio original disponivel.
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estabelecer um Plano de Trabalho composto por quatro eixos fundamentais, quais sejam:
Integracdo Social e Produtiva; Fortalecimento Institucional; Visibilidade; Relacionamento
Externo.

Interessante ressaltar o fato do Plano de Trabalho ser pensado e elaborado no inicio da
década de 2000, periodo justamente da passagem, conforme consta na propria documentacéao
da Rede, de um Mercosul Comercial para outro Mercosul Integral (MERCOCIDADES, 2004,
p. 06) respaldado justamente apds o Consenso de Buenos Aires (2003). Consequentemente, as
diretrizes propostas em 2004 continuaram com o passar dos anos, algo que pode ser
observado nos Planos de Trabalho para os biénios seguintes: 2004-2005, 2009-2010, 2011-
2012, 2013-2014 e 2014-2015 (MERCOCIDADES, 2005, 2010, 2012, 2014, 2015).

Com relacéo aos biénios citados, em um primeiro momento a preocupacao centrou-se
na dimensdo politica, operativa, de vinculagdo com o bloco regional e de cooperacdo com
outros foruns. Em seguida, confluindo com a época em que o municipio de Moron, na
Argentina, coordenava a Rede (2006-2008), os principais focos estavam nos desdobramentos
do FCCR e no fomento de uma cidadania mercosulina, a qual tinha claro proposto de
aproximar o Mercosul das pessoas, sendo 0s governos locais as esferas responsaveis para

tanto. Até 2010 tinhamos o seguinte cenario:

[...] as teméticas de maior atengdo e desenvolvimento foram aquelas reconhecidas
como prioritarias pelas Mercocidades, foram lideradas por governos locais, 0s quais
desde sua gestdo das politicas locais lograram obter uma projecdo e uma incidéncia
na agenda regional. S&o elas: capacitacdo, direitos humanos, igualdade de género,
ambiente e desenvolvimento sustentavel, integragdo produtiva regional, cidadania
regional, cultura e desenvolvimento econémico local (MERCOCIDADES, 2010, p.
51, traducg@o nossa).

Na Gestdo de Belo Horizonte (2010-2011) decidiu-se realizar uma Planificacdo
Estratégica em parceria com outra instituicdo denominada Fundacdo Dom Cabral para: 1)
fortalecer a Rede (gestdo, personalidade juridica, atualizacdo dos membros), 2) aprofundar o
espaco consolidando os éxitos para o futuro e 3) ampliar as Mercocidades alcancando
diferentes niveis de governo da regido. Posteriormente, na Gestdo de Porto Alegre (2013-
2014) delinearam-se integracdo fronteirica, desenvolvimento sustentavel e participacdo cidada
como tematicas centrais de trabalho das localidades.

A Ultima atualizacdo desse quadro deu-se na Gestdo de Rosario (2014-2015), quando
ficou decidida sua operacionalizagdo em cinco eixos®’, destrinchando-os entre as diversas

Unidades Tematicas:

5 Em momento posterior, quando da exposicdo do FCCR, ficara claro que este também operacionalizou sua
atuagdo com base em Planos de Trabalho e Eixos de A¢do. Por ora, € salutar afirmar que a partir de 2011-2012
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Eixo “Integra¢io Produtiva” O eix0 agrupou o trabalho das Unidades Temaéticas e
ComissBes convocadas: a de Ciéncia, Tecnologia e Capacitacdo; Turismo;
Desenvolvimento Econdmico Local e suas ComissGes de Fomento de Negocios e
Economia Social e Solidaria.

[-]

Eixo “Sustentabilidade” As cidades participantes das Unidades Tematicas de
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; Desenvolvimento Urbano; e Planificacdo
Estratégica, que participaram das atividades do Eixo, destacaram que 0s governos
locais tém um papel determinante para garantir direitos vinculados ao ambiental e a
qualidade de vida de seus habitantes, em um ambito de equidade e incluséo social.

[-]

Eixo “Inclusio Social” Do eixo formaram partes as unidades tematicas de Cultura,
Desenvolvimento Social, Educacdo, Seguranca Cidadd e os grupos de trabalho de
Esporte e Deficiéncia Fisica.

[.-]

Eixo “Cidadania Regional” O eixo tematico de Cidadania Regional esteve
formado pela Comissdo de Direitos Humanos, e as unidades tematicas de
Autonomia, Gestdo e Participacdo, Género e Municipio, Juventudes e Integracdo
Fronteirica.

[.]

Eixo “Cooperacdo Internacional e Comunicacio” O eixo incluiu a UT de
Cooperagdo Internacional e ao Grupo de Comunicagdo e no mesmo se exp0s a
necessidade de abrir mais os espacos de Mercocidades a sociedade civil [...]
(MERCOCIDADES, 2015, p. 37, 43, 45, 49 e 53).

Como reflexo de uma agenda ampla e proxima ao local, as Mercocidades
estabeleceram uma série de parcerias com outras instituicGes. Uma pergunta em relacdo a esse
aspecto consta no Questionario (Pergunta n. ° 21 — Apéndice C) e algumas respostas enviadas
ao autor devem ser aqui consideradas. Segundo aponta Gabriela Tedeschi Cano: “A Unido
Europeia colaborou e colabora de maneira efetiva para a realizacdo de muitos projetos e
acbes. Um exemplo disso € o projeto IN: Inovacdo e Coesdo, que ainda conta com a
Intendéncia de Montevidéu, a Fundacdo Tiau (Argentina), Racine (Franca) e lheal Local
(Franca)” %8

De fato, o didlogo constante entre as cidades sul-americanas e seus pares europeus
deu-se desde o inicio dos trabalhos da Rede (MERCOCIDADES 1996, 1999, 2004, 2016).
Enfatiza-se 0 contato com as Eurocities®, o Comité das Regides (CR), o Programa URB-AL e
o Projeto AL-LAS®. As Eurocidades s&o a Rede das grandes cidades europeias contando com
180 membros efetivos e parceiros, 0 CR é o canal de representacdo subnacional da Unido
Europeia (JUNQUEIRA, 2014), a iniciativa URB-AL também é desenvolvida pela UE para

intensificar a ligacdo entre cidades europeias e latino-americanas na troca de experiéncias de

a Rede comecou a trabalhar com a prépria agenda do Foro de maneira mais proficua e de coadunagdo,
mostrando certa busca por trabalhos conjuntos entre ambos.

% Informagdo de questionario respondido ao autor em 21 de janeiro de 2017 por Gabriela Tedeschi Cano,
Subsecretaria de RelagBes Internacionais na Universidad Nacional del Comahue, em Neuquén, Argentina, e
Pesquisadora do Centro de Estudos de Integracdo Regional na mesma instituicéo.

59 Mais informacGes podem ser encontradas diretamente no site oficial: <www.eurocities.eu/#>.

60 Mais informacdes podem ser encontradas diretamente no site oficial: <www.proyectoallas.net/>.
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politicas urbanas (LAISNER, 2009) e, por fim, o AL-LAS ¢ a Alianca Eurolatinoamericana
de Cooperacdo entre Cidades coordenada pelo Governo da Cidade do México que impulsiona
projetos de cooperacdo internacional entre entidades locais, destacando-se a participacdo de
Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Minas Gerais (Brasil), Lima (Peru), Madrid (Espanha),
Medellin (Colémbia), Montevidéu (Uruguai), Paris (Franca) e Quito (Equador).

Nesse ambito e conforme apontado por Gabriela Cano e ratificado por Maria del
Huerto Romero®, o Projeto IN: Inovagdo e Coesdo Social ®2 representa um dos grandes
triunfos das Mercocidades cujos trabalhos comecaram a ser desenvolvidos em 2009 com
financiamento europeu, mas desde 2012 conta com or¢camento total vinculado somente a Rede
para efetivacdo de cooperagdo sul-sul. Ja desenvolveu aproximadamente 80 projetos desde o
inicio das atividades nas mais diversas areas como cultura, inclusdo social, cidadania regional
e economia solidaria contando com apoio direto de setores da sociedade civil e das
universidades. Ademais e em especifico no caso espanhol, a Agéncia Espanhola de
Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (AECID) também se estabeleceu como um
parceiro ativo das Mercocidades principalmente envolvendo a temaética de integracdo
fronteirica.

Como parceiros internacionais para além da esfera europeia mencionamos a Cidades e
Governos Locais Unidos (CGLU) ®, o Férum Social Mundial, o Férum de Autoridades
Locais para Inclusdo Social e Democracia (Rede FAL), a Rede Andina de Cidades, a
Federacdo Latino-americana de Cidades Municipios e Associacdes (FLACMA), a Unido de
Cidades Capitais Ibero-Americanas (UCCI), o Foro Ibero-americano de Governos Locais, 0
Forum Mundial de Autoridades Locais Periféricas para Metropoles Solidarias (FALP) e a
Organizacdo das NacOes Unidas (ONU) em duas frentes principais: Conferéncia sobre
Mudancas Climaticas (COP 21) e Conferéncia sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (Habitat 111) (MERCOCIDADES, 2004, 2009, 2010, 2015, 2016). Em alguns
casos como CGLU, FLACMA e UCCI, o intuito das Mercocidades é angariar espacos de
didlogo e, principalmente, representacdo perante outras instancias, sejam elas governos

nacionais e instituicdes internacionais multilaterais. Em outros como Rede FAL, FALP, COP

81 Informagio de questionario respondido ao autor em 10 de agosto de 2017 por Maria del Huerto Romero,
Professora Titular da Faculdade de Ciéncia Politica e Rela¢Bes Internacionais da Universidade Nacional de
Roséario (UNR) e Ex Coordenadora de Cooperacdo Internacional do Municipio de Rosario, Argentina.

62 Mais informagGes podem ser encontradas diretamente no site oficial: <www.inmercociudades.org/>.

83 Mais informagGes podem ser encontradas diretamente no site oficial: <www.uclg.org/>.
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21 e Habitat 111 objetiva-se tratar de uma agenda mais especifica da Rede acompanhando as
tendéncias conjunturais e levando a cabo projetos através das Unidades Tematicas. %

Também € interessante mencionar as parcerias realizadas pelas Mercocidades com
algumas universidades notadamente brasileiras, argentinas e uruguaias (DESSOTTI, 2011,
MERCOCIDADES, 2004, 2005, 2011, 2013, 2017a):

a) Universidade de la Republica (Uruguai);

b) Universidade Nacional de Rosario (Argentina)

c) Universidade Estadual de Campinas (Brasil)

d) Associacdo de Faculdades e Escolas de Arquitetura das Universidades Publicas do

Mercosul,

e) Centro de Estudos de Cultura Contemporanea (CEDEC — Brasil);

f) Universidade Estadual Paulista (Brasil);

g) Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (Brasil)

h) Universidade de Buenos Aires (Argentina)

i) Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais (Brasil);

j) Universidade de La Plata (Argentina);

k) Centro de Formacdo para a Integracdo Regional (CEFIR — Uruguai).

Embora sejam mencionadas 11 instituicbes de ensino ou centros académicos, S&o
escassos 0s numeros de projeto estabelecidos que aumentaram a representacdo das
Mercocidades (informacdo verbal). % Dentre todos, podemos sublinhar a parceria com a
AUGM, composta por 28 universidades publicas, o CEDEC e a Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais (PUC-MG). Em parceria com o CEDEC foi realizado o Curso sobre
Integracdo Regional, Governos Locais e Sociedade Civil destinado a gestores publicos locais
das Mercocidades e realizado a distancia. Karina Mariano e Marcelo Mariano, Armando
Gallo Yahn Filho e Mauricio Fronzaglia e Luiz Eduardo Wanderley foram os autores de trés
maédulos do curso no ano de 2006.%° Por sua vez, a época da Gestdo de Belo Horizonte (2010-
2011) e segundo afirma Marcio Lacerda, entdo Prefeito e Secretario Executivo das

Mercocidades:

® Diversas informagdes sobre as organizaces aqui mencionadas — CGLU, FAL, FALP, ONU — podem ser en-
contradas diretamente no site da Coordenadoria de Rela¢des Internacionais da Prefeitura Municipal de Guaru-
Ihos (Balango 2000-2016): <http://balancocri.wixsite.com/balanco>, ainda disponivel e acessado no inicio de
2019.

8 Além das analises dos documentos e informes das Mercocidades, tal constatagdo foi confirmada por um(a)
funcionério(a) que trabalhou na &rea de RelacBes Internacionais na Prefeitura de Santo André em entrevista
concedida ao autor em 19 de maio de 2017, ocasido em que fora solicitado anonimato.

% Os madulos do 2° Curso sobre Integracdo Regional, Governos Locais e Sociedade Civil da parceria entre Mer-
cocidades e CEDEC podem ser encontrados diretamente no site das Mercocidades.
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[...] a Prefeitura, buscando um corpo técnico capacitado para conduzir esta tarefa,
firmou uma parceria com o Departamento de RelagBes Internacionais da Pontificia
Universidade Catolica de Minas Gerais (PUC Minas), responsavel por um dos
melhores programas de graduacdo em RelagBes Internacionais do Brasil. Assim,
professores e alunos de tal departamento se envolveram e atuaram como assessores e
assistentes, somando esforcos com os colaboradores da Secretaria Municipal
Adjunta de Relages Internacionais. (MERCOCIDADES, 2011, p. 10-11).

Por fim, e ndo menos importante em se tratando de vinculos interinstitucionais, as
Mercocidades sempre tiveram um olhar mais atento a nossa regido, tanto na tentativa de
estabelecer vinculos com outros blocos regionais, a exemplo da Unido de Nacgbes Sul-
Americanas (UNASUL) e da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), quanto no estimulo a didlogos mais efetivos com outras instancias mercosulinas:
Parlasul, FOCEM, Instituto Social do Mercosul, FCCR e Cupulas Sociais do Mercosul. Em
sua grande maioria, tais vinculos sdo realizados com organismos criados na nova onda
integracionista da década de 2000 — a exemplo dos préprios Parlasul e FOCEM gerados a
partir do Plano de Trabalho 2004-2006 proposto pelos entdo presidentes Kirchner e Lula
(VAZQUEZ; BRICENO RUIZ, 2009) —, justamente porque fazem jus & integracéo politica e
social, além de comercial, evidentemente, tracos marcantes do tipo de relacionamento
regional que as Mercocidades buscam desde seus primordios.

Para além da seara de vinculos intra e interinstitucionais, € nosso dever salientar e
mencionar algumas probleméticas vividas pelas Mercocidades ao longo do seu
desenvolvimento. O primeiro problema a ser retratado relaciona-se a diferenca entre o que
estd no papel e a pratica. Teoricamente, a emergéncia dos atores locais no Cone Sul, conforme
sustenta Maria del Huerto Romero (2004), apresentou uma dimensdo horizontal de
cooperacdo e aliancas. Ainda assim, na concepc¢do das redes de cidades consta o principio de
horizontalidade em que todos 0s membros se juntam em busca de um bem comum e de
solucdo para problematicas similares (ZABALZA, 2010, p. 46). Entretanto, segundo afirma
Débora Prado (2009), empiricamente, algumas cidades de maior porte e/ou que coordenam as
Unidades Temaéticas acabam por se destacar no arranjo de trabalhos internos. Neste aspecto
vale pontuar algumas respostas do Questionario (Pergunta n. ° 8 — Apéndice C) interrogando
quais foram e s&o os atores subnacionais mais atuantes nas Mercocidades. Novamente para
Gabriela Tedeschi Cano: “As cidades capitais e também as cidades maiores sempre tiveram
uma participacdo importante. E preciso destacar aquelas que fundaram a Rede: Assuncéo,

Rosario, La Plata, Cordoba, Buenos Aires, Floriandpolis, Porto Alegre, Curitiba, Rio de
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Janeiro, Brasilia, Salvador e Montevidéu.” % Ja Marina Morais de Andrade pontua
Montevidéu como fundamental na condugdo da Secretaria Permanente®, enquanto Armando
Gallo Yahn Filho reitera a importancia de S&o Paulo e Buenos Aires®® e Vanessa Marx inclui
Rosario e Porto Alegre’®.

No geral, para Maria del Huerto Romero, cidades grandes e médias, além das capitais
dos paises, sdo as mais atuantes nas Mercocidades’. Para os municipios de menor porte a
atuacdo via Rede torna-se mais efetiva quando ha vontade politica por parte dos gestores ou
convergéncia de temas e agendas entre eles e a instituicdo, a exemplo das cidades pequenas
fronteiricas. Como complementos dessa afirmagdo, mencionamos trés respostas ao
Questionario. Para Lautaro Lorenzo: “[...] Porto Alegre, Belo Horizonte, Sao Paolo, Osasco,
Guarulhos, Sao Bernardo do Campo, Quilmes, Cordoba, San Antonio de Areco, Santa Fe,
Rosario, Junin, Esteban Echeverria, Moron, Tandil, Montevideo, Canelones, Maldonado,
Asuncion, El Bosque (Chile) (sic).” 2. Nas palavras de Joséli Gomes: “Municipios como
Porto Alegre, Belo Horizonte, Guarulhos, Osasco, Rosario (AR), Esteban Echeverria (AR),

Montevideo (UY), Canelones (UY), dentre outros.” . E segundo Leonardo Mércher:

Em minhas observagdes seriam respectivamente, de 1995 a 2014, Buenos Aires,
Montevideu, Sdo Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Cordoba,
Recife e Campinas. Ja as que mais coordenaram unidades tematicas e encontros:
Montevideu, Porto Alegre, Buenos Aires, Belo Horizonte e Cérdoba. Também
sempre me deparei com boa participacdo de Rosario, Salto, Entre Rios, Jujuy, ABC

paulista e Guarulhos. [...]. 4

N&do podemos afirmar que as cidades capitais e grandes sdo as responsaveis pelo

menor envolvimento das pequenas. Contudo, na medida em que ha um discurso

67 Informacdo de questionario respondido ao autor em 21 de janeiro de 2017 por Gabriela Tedeschi Cano,
Subsecretéria de Relagcfes Internacionais na Universidad Nacional del Comahue, em Neuquén, Argentina, e
Pesquisadora do Centro de Estudos de Integracdo Regional na mesma instituigao.

8 Informagdo de questionario respondido ao autor em 22 de fevereiro de 2017 por Marina Morais de Andrade,
ex Assessora de Relagdes Internacionais da Prefeitura de Guarulhos.

8 Informagdo de questionario respondido ao autor em 22 de junho de 2017 por Armando Gallo Yahn Filho,
Professor de Relag¢Ges Internacionais da Universidade Federal de Uberlandia (UFU) e pesquisador da &rea.

0 Informagdo de questionario respondido ao autor em 24 de julho de 2017 por Vanessa Marx, Professora do
Programa de P6s-Graduagcdo em Sociologia e do Departamento de Sociologia da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

I Informacdo de questionario respondido ao autor em 10 de agosto de 2017 por Maria del Huerto Romero,
Professora Titular da Faculdade de Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais da Universidade Nacional de
Rosario (UNR) e Ex Coordenadora de Cooperacao Internacional do Municipio de Rosario, Argentina.

2 Informacédo de questionario respondido ao autor em 15 de agosto de 2017 por Lautaro Lorenzo, Subsecretario
da Agéncia para o Desenvolvimento Sustentavel do municipio de Esteban Echeverria, Argentina.

73 Informagcao de questionario respondido ao autor em 20 de julho de 2017 por Joséli Gomes, Professora Adjunta
do curso de Relagdes Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande (FURG), Assessora da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre junto as Mercocidades (2013-2016).

™ Informacdo de questionario respondido ao autor em 30 de julho de 2017 por Leonardo Mércher, Professor de
Relagbes Internacionais e Ciéncia Politica no Centro Universitario Internacional (UNINTER) e na
Universidade Positivo. Pesquisador no Nicleo de Pesquisa em Relagdes Internacionais da Universidade
Federal do Parana (NEPRI/UFPR) com pesquisas voltadas a internacionalizacéo de cidades paranaenses.
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universalizante, uma politica de progressivo aumento de seus membros e a tentativa de
estimular maior horizontalizacdo nas tomadas de decisdo, devemos questionar essa
disparidade apresentada e coloca-la como um dos problemas a serem solucionados pela Rede
nos proximos anos. As palavras de um gestor subnacional argentino entrevistado pelo autor —
pelas quais fora pedido anonimato — sd0 necessérias aqui, pois fica claro existir uma

centralizacdo de poder entre os proprios atores subnacionais:

O que acontece [...] 0 que eu Vvivi, 0 que eu experimentei, é que na realidade e muitas
vezes as instancias da Rede de Mercocidades, principalmente a Secretaria Técnica
de Mercocidades que fica sob o comando de Montevidéu...tem um conceito de
“integraciio de elite”. [...]. Rosario, Montevidéu, Tandil, Buenos Aires...ai...
uma integracdo para poucas cidades. Um grande nimero na cota, mas as decisdes
sejam concentradas em poucas pessoas. [...] O time joga ai, todos tem a camisa
verde e amarela, todos tem a camisa das Mercocidades, mas os artilheiros séo estes.
[...] E por que isso acontece e por que continua? [...] Porque a maioria das
cidades ndo tem experiéncia internacional, ndo tem know-how de como fazer,
nédo tem equipe, ndo sabe, entdo eles véo peregrinando a Meca (Montevidéu).
[...] (informagdo verbal, grifo nosso).

Sobre o ponto da Rede ter um grande nimero na cota repousa outro problema, seja ele
0 baixo percentual de pagamentos das anuidades. Conforme visto anteriormente, desde 0s
primérdios sempre houve um alargamento das Mercocidades, algo que ndo foi acompanhado
no vies financeiro. No artigo 2° do seu Regulamento Interno sdo fixados valores de
contribuicdo anual em funcdo do tamanho populacional das cidades, variando de 100 até 2000
dolares. A titulo de curiosidade, em 2000 somente 16 dos entdo 44 membros estavam pagando
a cota, em 2005 esse nimero passou para 51 totalizando 33% do total de membros. Por sua
vez, em 2007 a Rede continuou com seu objetivo de ter ao menos 30% das cidades com
arrecadacdo e conseguiu 61 pagamentos, mas no biénio 2010-2011 o montante caiu para 22%.
Isso ocasionou um déficit financeiro em 2012 em virtude de atrasos e problemas bancarios.
Tal realidade mudou em 2014, ano em que as Mercocidades mostraram saldo na casa dos 45
mil dolares e, conforme consta no relatdrio financeiro de 2018, finalizou-se o periodo com

saldo positivo de aproximadamente 111 mil délares.
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Tabela 1 — Histérico Financeiro da Mercocidades

Periodo SE Cuotas Miembros Cobro
1995-1996 Asuncion sin datos 12 0
Porto Alegre sin datos 21 0
Cordoba 16 33 48
Montevideo 9 46 20
Belo Horizonte 19 65 29
Rosario 27
2001-2002 Valparaiso 19 85 22
2002-2003 Asuncion 30 97 31
2003-2004 Montevideo 38 123 3
2004-2005 Buenos Aires 51 138 7
2