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A geografia da paradiplomacia subnacional na América do Sul (Resumo)

Este trabalho tem como objetivo de estudo geogréafico a problematica sul-americana da proliferagdo de redes
paradiplomaticas no ambito subnacional do Mercosul através da extroversdo direta de cidades, Estados e
provincias nas relagdes internacionais.

A discussao do artigo estd estruturada por um recorte de pesquisa que investiga a geografia politica da
integracdo regional do Mercosul e a formagdo paradiplomatica de uma rede internacionalista identificada
como mercocidades.

Com esse estudo pretende-se contribuir para uma melhor compreensdo do significado da paradiplomacia
como processo reticular de insercao no sistema internacional globalizado que influencia uma nova visao das
relacdes internacionais, ja& que este ¢ um tema contemporaneo ainda deficiente de discussdo tedrica na
geografia.

Palavras chave: América do Sul, Mercocidades, Mercosul, Paradiplomacia, Redes.

Geography of subnational paradiplomacy in South América (Abstract)

This paper focus on the geographic study of subnational paradiplomatic networks that have proliferated in
South America through direct extroversion of cities, states and provinces in the international relations.

The discussion brought by the article is structured with a research line that investigates the political
geography of the regional integration in Mercosur and the formation of an international paradiplomatic
network called mercocities.

Throughout this study subsidies are supplied to contribute to a better understanding of the paradiplomatic
phenomenon as such a reticular process that gets in the international global system and influences a new
vision of the international relations in spite of the deficient outlook of the theoretical geography debates.

Keywords: South America, Mercocities, Mercosur, Networks, Paradiplomacy.

A nocao de rede tem sido avaliada de uma maneira plural por diferentes interpretacdes que envolvem desde a
compreensao de uma representacao espacial até a identificagdo de um conjunto articulado de atores.

As redes podem ser interpretadas pela imagem de uma teia que estruturalmente ¢ composta por nos que
representam espacos fixos ou atores e que estdo conectados por um conjunto de /inhas que correspondem aos
espacos de fluxos e aos lagos entre os atores.

Apesar da auséncia de uma visdo Uinica ou consensual, observa-se nas interpretacdes sobre as redes que uma
caracteristica geralmente comum ¢ presen¢a de uma fluidez reticular que pode ser embasada em uma
conexao de espagos ou de atores.
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Pensar a sociedade de redes ¢ atentar para a polissemia de diferentes perspectivas dindmicas conectadas entre
espacos e atores que ddo o suporte real a circulagdo e a comunicacdo, uma vez que as redes sdo varidveis
relacionais de meios e fins as articulagdes espaciais e sociais (Castells, 1999).

Neste sentido, o estudo das redes tem grande importancia como ferramenta para analise e compreensao da
dinamica relacional entre espagos e entre atores, pois elas sdo ao mesmo tempo um hibrido de artefatos
técnicos, que sao implantados em determinados espagos com a fun¢do de exercer um poder de conexao, e de
relagoes entre atores, que articulam artefatos técnicos segundo determinados objetivos especificos.

As redes de atores tém sido cada vez mais reconhecidas e crescentemente participam dos mais importantes
processos decisorios uma vez que elas suscitam mudancas nas formas de estruturagdo organizacional, nos
estilos de gestdo e de relacionamento.

Segundo Moraes (2004) uma rede de atores incorpora uma geometria varidvel e hibrida de uma série de
agentes conectados por meio de aliancas dinamicas que sdo capazes de produzir uma estrutura altamente
diferenciada e de gerir e transformar seus componentes, identidades e relagdes mutuas.

Os atores passam a se relacionar por meio de redes institucionalizadas em fung¢@o do potencial de geracdo de
uma série de externalidades positivas causadas pelo adensamento social, uma vez que a acdo reticular
integrada e interdependente dos atores cria brechas dinadmicas de escala e escopo para o surgimento de
inovagdes sociais € econdmicas € para a diminuicdo de custos em razdo da complementaridade de
competéncias e de especializacao.

Independentemente dos graus de formaliza¢do ou dos padroes de relacionamento vertical ou horizontal, as
redes de atores representam uma resposta eficaz a situacdes complexas e de grande incerteza pois elas
promovem uma oportunidade para a troca de conhecimento e cooperagao entre seus participantes (Détrie,
1999).

A existéncia de uma rede de cidades ¢ um caso concreto de uma instituicdo formada com o objetivo de
fomentar uma conex@o cooperativa de agdo nacional ou internacional, dando oportunidade para que as
cidades desenvolvam politicas conjuntas, uma vez que existem vantagens entre as cidades participantes a
medida que se cria um ambiente onde todas elas usufruem de beneficios em termos de trocas de informacdes
e projetos (Capello, 2000).

Sob uma perspectiva da articulagdo nacional, a formagao de redes de cidades tem sido assentada em objetivos
de desenvolvimento econdmico local ou regional por meio de consorcios lineares que ampliam suas escalas
de atuacao.

Quadro 1. Formatos das redes de cidades

ormadas por consércios de cidades com

Redes lineares de [contigiiidade espacial e mesma especializacdo ou

cidades ocagdo produtiva buscam a criagdo de externalidades
sinergias centradas na cooperacao.

ormadas por consorcios politicos ou econdmicos de

Redes transversaiscidades com capacitacdes diferenciadas buscam a

de cidades omplementaridade por meio da especializacdo ou

1visao de funcgoes.

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em D’ Auria (2001).

Sob uma perspectiva da articulacdo internacional, a formagao de redes de cidades tem sido o resultado de
processos de negociacdo entre pares com ou sem contigiiidade espacial com o objetivo de cooperagdo em
projetos, trocas de experiéncias e maior acesso a fontes de financiamento.

Tomando como referencial o papel das redes na constru¢do de uma geografia da paradiplomacia subnacional
no Mercosul, o presente trabalho esté4 estruturado por meio de uma discussao subdividida em cinco secdes.
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Na primeira se¢do - Transformag¢oes Escalares e a Geografia das Redes de Cidades — o artigo mostra que a
crescente extroversdo das cidades nas relacdes internacionais por meio de redes ¢ um fendmeno que tem
centralidade no estudo geografico para se compreender a fluidez das escalas.

Na segunda secdo - O cardter reticular da paradiplomacia das cidades — a discussdo mostra que a
caracteristica reticular da acao internacional das cidades fortalece, por meio de conexdes virtuais no espago, a
definicdo de um campo relacional de poder especifico conhecido como paradiplomacia subnacional.

Na terceira secdo - Impactos da integragdo regional do Mercosul sobre a formagdo de redes de cidades — ¢é
demonstrado que o fendomeno da paradiplomacia subnacional tem uma derivac¢ao direcionada por efeitos de
transbordamento oriundos da prépria institucionalizacado do Mercosul.

Na quarta se¢do - As relagoes de paradiplomacia subnacional da rede de Mercocidades — o artigo discute a
natureza e arquitetura das mercocidades por meio da identificagdo de pontos positivos e negativos na agenda
evolutiva da instituigdo e o seu papel de impacto no desenvolvimento da escalas local ¢ da escala
transregional do Mercosul.

Por fim, comsideracdes finais sdo tecidas a guisa de conclusdo a partir de recuperagdo de algumas
constatacdes desenvolvidas ao longo do texto com o objetivo de sintetizar uma discussdo final sobre a
tematica das redes paradiplomaticas subnacionais e suas caracteristicas na América do Sul.

Transformacoées escalares e a geografia das redes de cidades

A despeito dos processos de producdo e reproducdo do espaco global terem sido importantes
problematizagdes recentes dos estudos geograficos, as teorias convencionais mantém uma visao cartesiana do
espaco mundial que é estadocéntrica, hierarquizada e locus dos fendmenos politicos, econdmicos e culturais
por meio de uma representagdo moderna generalista que permanece como marco separador das unidades
territoriais e como baliza de diferenciagdo entre o espago nacional e o espago internacional (Ashley, 1987).

O abrupto salto qualitativo da escala nacional para a escala internacional tem sido realizada eficientemente
pelas teorias geograficas convencionais por meio do uso do Estado territorial enquanto conceito que articula,
pelo principio da soberania, a diferenciagdo entre “dentro e fora”. A eficiéncia do Estado territorial enquanto
artificio tedrico respondeu a uma formacao historica sdcio-espacial de expansdo do capitalismo entre o século
XV e século XX, mas ¢, em principio, incapaz de sustentar uma andlise plausivel das transformagdes
histéricas em qualquer contexto (Walker, 1993).

Em um periodo em que as fronteiras t€ém se tornado mais porosas e fluidas diante da multi-territorialidade de
uma série de processos econdmicos, sociais, culturais e mesmo politicos, o principio da soberania e das
praticas associadas as tradicionais fun¢des e natureza do Estado vém sofrendo crescentes questionamentos e
repercutem sobre a escala internacional.

Se, por um lado, algumas vertentes tedricas tém relativizado a importdncia da soberania estatal como
principio regulador do sistema internacional, por outro lado, outros estudos vém defendendo que a
proliferacdo de atores e espagos internacionais ¢ sinal de que a transformac¢do da soberania estatal estd mais
relacionada com a negociagdo da interdependéncia e de novos espacos do que com a preservacdo da
autonomia estatal.

Em um contexto de crescente relevancia de novas praticas espaciais no ambito internacional e de novos
atores na transformacao do capitalismo mundial, o estudo geografico adquire lugar estratégico para repensar
uma teoria espacial nas relagdes internacionais por meio de novas categorias analiticas.

O crescente processo de integracdo da economia mundial conhecido na atual fase capitalista como
globalizacdo tém engendrado mudancas sistémicas, transformando suas caracteristicas tradicionais e criando
novas determinagdes espaciais e escalas de poder.

A aceleragdo do tempo histérico e as abrangentes e profundas transformagdes verificadas no sistema
capitalista em escala mundial acarretam no aumento da complexidade espacial devido as novas
interdependéncias entre atores e territorios que redefinem fluxos e redes de poder.
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Neste contexto de interagdo de novos atores no sistema internacional em que o Estado-Nacdo perde
excluividade, a despeito de manter sua importancia central, observa-se a valorizacdo de novas escalas
geograficas supra-nacionais e subnacionais como campos de poder nas relagdes internacionais.

De um lado, o processo de abertura das fronteiras nacionais, naturalizado na proliferacdo de esquemas
regionais de integragdo ou blocos regionais econdmicos e politicos, engendrou o desenvolvimento de uma
escala supra-nacional intermediaria entre escala nacional e a escala global conhecida como transregional,
que nasce de uma evolu¢do complementar a escala multilateral para abertura internacional (Senhoras e Vitte,
2007).

De outro lado, a dindmica da globalizagdo e a adocao de reformas de Estado com viés descentralizador e de
encolhimento das fun¢des do governo nacional em varios paises apontaram para a ampliagdo das escalas
subnacionais e o fortalecimento do espaco direcionador do desenvolvimento dos governos locais e regionais
sob formatos reticulares publicos e privados de carater nacional e transnacional.

Como as novas realidades trazidas pela globalizacao estimulam novos modelos territoriais flexiveis e
maledveis, as escalas subnacionais tornaram-se mais complexas ao serem nds de cadeias transterritoriais de
relacdes e transagdes nacionais e internacionais.

Neste contexto, as cidades t€m crescentemente se inter-relacionado com outros pares, transcendendo a
direcdo dos governos nacionais, para estabelecer contatos com cidades de outros paises segundo diferentes
formas de cooperacdo internacional que muitas vezes estdo relacionadas a construcdo dos espagos
multilateral e transregional.

Conforme Rodrigues (2004), o poder descentralizado das esferas subnacionais passa crescentemente a ter
uma insercao internacional nos foruns multilaterais [conferéncias da ONU como a Rio 92 (Agenda 21) e a
Habitat 96 (Agenda Habitat)] e nos foruns regionais [Comité das Regides na Unido Européia (1992) e Foro
Consultivo de Municipios, Provincias, Estados Federados e Departamentos do Mercosul (2004)], o que
desencadeou um fortalecimento da articulagdo reticular das mesmas e de uma ldgica relacional propria de
uma escala global de cidades.

Ha um espaco multilateral e transregional no plano das relagdes internacionais em que as cidades buscam a
formacdo de redes entre pares para usufruir as vantagens decorrentes de maior aporte de capitais, turistas,
consumidores, facilidades urbanas, novas tecnologias, lazer e cultura.

A insercdo explicita de cidades nas relagdes internacionais por meio de redes ou negociagdes diretas com
organismos multilaterais ou regionais, empresas transnacionais e outras cidades ou regides vem gerando
transformagdes significativas sob o ponto de vista da autonomia econdmica e politica das localidades.

Este fenomeno de acdo internacional de cidades tem criado espagos reticulares de cooperacdo que
transcendem as formas geograficas classicas de divisao politico-administrativa e de continuidade territorial.
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Figura 1. Interdependéncia hierarquizada na escala global de cidades
Fonte: Elaboragao propria. Baseada em Taylor et al. (2001).

Diante do avango das tecnologias de informagdo e comunicagdo que tem proporcionado uma destrui¢do da
geografia tradicional de maneira funcional a criagcdo de uma geografia virtual ou reticular, existe uma
redefini¢ao clara dos classicos mapas geoecondmicos e politicos mundiais em fun¢do da construcao de uma
significativa escala global de cidades que pode ser medida pelo grau de conexao (Taylor et al., 2001).
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A nova geoespacialidade do poder pode ser apreendida neste momento historico do sistema internacional,
ndo somente por meio de uma geometrizacdo do espago mundial entre Estados hierarquizados em suas
relagdes econdmicas e politicas, mas também por meio de uma Otica microcentrada no poder difuso de
cidades que reticularmente se articulam segundo formatos lineares e transversais entre si € com outros atores
econOmicos e politicos.

O atual momento historico de integragdo do sistema mundial, antes de ser um processo de feudalizagdo e
simplificagdo das relagdes internacionais conforme propde Ohmae (1996)[1], ¢ um periodo de
complexificagdo escalar, que desvela forcas centripetas e centrifugas de construgdo do poder ¢ de novas
escalas hibridas.

A dinamica que impulsiona o sistema capitalista internacional perpassa por processos centripetos de
macrocentraliza¢do de poder em Estados Nacionais e em Regides Transnacionais como a Unido Européia vis-
a-vis processos microcentrifugos de descentralizagdo em redes difusas de cidades e empresas.

Velhas dinamicas e novas dindmicas multirecortam o espaco internacional e reforcam o carater transescalar
da acumulacdo do sistema capitalista por meio de varias escalas fluidas que crescentemente sao
interdependentes e se auto-refor¢am em razao das redes conectivas estabelecidas.

O carater reticular da paradiplomacia das cidades

A condugdo das relagdes exteriores de um pais passa pelas maos de um ator central do Estado, que ¢ o
Ministério de Relagdes Exteriores, mas sem divida ndo se restringe a ele, uma vez que existe uma
pluralidade de outros atores que influenciam no resultado final das politicas internacionalistas por meio de
acoes paralelas.

As novas formas de acao internacional de novos atores devem analisadas com cautela em relagao ao impacto
sobre a politica externa lato sensu, sempre levando em consideracdo o seu potencial positivo e negativo,
enquanto paradiplomacia, ou a intenc¢ao separatista, enquanto protodiplomacia (Prado, 2007).

A despeito de qualquer conceito sobre o fenomeno paradiplomatico a priori, observa-se que existe uma
convergéncia estrutural de arquitetura que permite estuda-lo de uma maneira uniforme, enquanto ponte para o
estabelecimento de politicas descentralizadas de cooperacdo no formato de redes internacionais.

O objetivo das redes paradiplomaticas ¢ adensar o poder que esta descentralizado no espaco publico ou
privado por meio de um esfor¢o de cooperagdo que se sedimenta e se cristaliza ao longo de determinadas
trajetdrias historicas em estruturas maior de poder, pressao e relacionamento nas relagdes internacionais.

As redes de paradiplomacia ao buscarem acompanhar e responder de maneira articulada, flexivel, rapida e
eficiente as questdes advindas de um mundo em constante transformagdo adquirem significancia enquanto
fendmeno de repercussdo nas relagdes internacionais pois quebra o monopdlio das relagdes inter-estatais do
classico sistema westphaliano de poder|[2].

Quadro 2. Formatos de paradiplomacia reticular

O termo paradiplomacia subnacional representa um
marco conceitual importante para compreender a acao
paralela em ambito internacional de governos locais e
regionais através do establecimiento de contatos
permanentes ou ndo com atores correspondentes em
outros paises € com entidades publicas ou privadas
estrangeiras.
Paradiplomacia|A paradiplomacia corporativa refere-se a atuagao
Empresarial |internacional de empresas revestida por um conjunto de
orientagdes, principios e praticas estratégicas. Como até
a década de 1950, a agdo de empresas transnacionais
estava fortemente associada a diplomacia estatal, foi
somente a partir das décadas de 60 e 70 que surge a
paradiplomacia corporativa, quando as empresas

Paradiplomacia
Subnacional
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transnacionais passaram a se apresentar com maior
autonomia no sistema internacional.
As agOes internacionalistas de movimentos socio-
politico-ambientais ou de organizacgdes sindicais € nao
governamentais sdo exemplos de paradiplomacia
epist€émica que ocorrem em paralelo e de forma
independente com as atividades dos Ministérios de
Relagdes Exteriores, tendo muitas vezes uma escala
multilateral de agao.
Em algumas conjunturas especificas na historia de
muitos paises observa-se que alguns ministérios
influenciaram ou ainda persistem influenciando na
defini¢do da politica exterior, desde os casos dos
Paradiplomaciaministérios de comércio e industria até os ministérios
Ministerial militares, ao rivalizarem com os Ministérios de
Relagdes Exteriores e ao desenvolverem suas proprias
linhas de agdo exterior de natureza paradiplomatica,
abrindo um espago oportunista a um processo de
ruptura da unidade de acdo exterior do Estado.

Paradiplomacia
Epistémica

Fonte: Elaboragao propria. Baseada em Steger (2003); Vigevani et al. (2004).

Neste cenario, a extroversao de cidades no sistema internacional ¢ reflexo de um crescente processo de
integracdo e interdependéncia dos Estados Nacionais em um mundo globalizado que se mostra recortado por
multiplas redes de paradiplomacia que transcorrem em paralelo a acdo dos 6rgdos centrais de governo como
chancelarias ou ministérios de relagdes exteriores, gerando efeitos positivos ou mnegativos nas politicas
exteriores (Parker, 2004).

Os processos regionais € multilaterais de carater internacional e as reformas nacionais de carater neoliberal
podem ser interpretados como responsaveis pela proliferacdo de estratégias nacionais de desenvolvimento
local e regional e de estratégias de agdo internacional, acabando por reafirmar e valorizar a propria
identidade das cidades.

No caso das esferas subnacionais de governo, a tendéncia crescente de formacao de redes internacionais com
acdo paradiplomatica pode ser reflexo de influéncias politicas de regides e cidades que buscam
independéncia ou maior autonomia em relagdo aos governos centrais, ou ainda, de influéncias economicas
advindas do atual estagio de desenvolvimento do capitalismo atual, que busca sua funcionalidade na
ampliacdo do capital por meio de redes associativas com objetivos relacionados ao desenvolvimento
econdomico local.

Com destaque neste cenario, as cidades vém desenvolvendo a construcdo de vinculos cooperativos com
contrapartes estrangeiras transfronteirigas e nao transfronteiricas por meio de redes institucionais que
objetivam apoiar as estratégias desenvolvimento local e trocar de experiéncias na implementacao de politicas
publicas a partir de uma agenda de convénios de cooperagdo académica, empresarial € comercial.

Como a maioria das cidades participam de mais de uma rede paradiplomatica e como as redes tém convénios
entre si, surge uma espacialidade criada pelo emaranhado de conexdes no sistema internacional que tem sido
chamada de spaghetti bowl porque demonstra como a imagem do espaco mundial se torna complexa e
multirecortada por varias redes que se articulam nas relagdes internacionais.

Impactos da integracio regional do Mercosul sobre a formacao de redes de cidades

O Mercado Comum do Cone Sul (Mercosul) resultado de um aprofundamento nas relacdes de Brasil,
Argentina, Paraguai e Uruguai ¢ um projeto de integracdo subregional orientado pelo conceito de
regionalismo aberto, que veio a marcar, na América do Sul, o fim de regimes militares, em um contexto de
crise do paradigma leste-oeste - que dividiu o mundo entre Estados Unidos e Unido Soviética - bem como, a
emergéncia de um cendrio internacional globalizado e sob a supremacia econoOmico-militar norte americana.
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A trajetoria de desenvolvimento institucional do bloco do Mercosul tem sido decisiva na construcao regional
de um ambiente que estimula as cidades a exprimirem seus objetivos e demandas no processo de integracao
regional, atuando ativamente e de maneira mais independente que no passado em relacdo ao governo
nacional.

A integracao regional do Mercosul, ao ser aprofundada ao longo de sua existéncia por fatores econdomicos e
politicos, mobilizou diferentes grupos de interesse existentes, sendo que diversos atores ndo se limitaram
apenas a respeitar os acordos feitos entre os governos, eles vieram a buscar também formas de melhor
intervir e participar das negociagdes, de maneira a dinamizar ainda mais a integracdo ao incluirem novas
tematicas, como foi o caso da rede de Mercocidades.

Os processos de spillover ou transbordamento de uma série de encadeamentos de um niicleo duro de agdes
nacionais (politicas e econdmicas) para setores marginais(esferas subnacionais de governo) em relagdo a
tematica principal da integracdo regional teve como conseqiiéncia o surgimento de articulagao reticular entre
cidades, intendéncias, provincias e estados dentro do proprio bojo de institucionalizacdo do Mercosul.

O conceito funcionalista de spillover neste processo € basilar, pois reconhece o papel do Estado Nacional nas
relacdes internacionais, sugerindo que a consolidagdo dos processos de integracao depende da participagdo e
dos interesses de atores sociais, politicos € economicos de carater subnacional.

Sob a perspectiva das redes de cidades, o conceito de spillover no caso do Mercosul supde a existéncia de um
nucleo funcional com capacidade autonoma de provocar estimulos na integracdo regional, incorporando ao
longo do tempo novos atores subnacionais e setores relevantes. Este fendmeno ocorre quando politicos e
elites locais percebem que a integracdo pode produzir mais beneficios do que sacrificios, € tentam por isso
influenciar suas instituicdes centrais por meio de redes paradiplomaticas a incluirem outros setores
importantes que estdo marginais a discussao.

Neste contexto, o adensamento do numero de cidades pertencentes a rede de Mercocidades pode ser
interpretado, em primeiro lugar, como um efeito derivado do descontentamento da estrutura institucional de
poder na integracdo do Mercosul, que centraliza as decisdes aos representantes do governo nacional de cada
Estado-Membro e impossibilita um espago mais amplo de atuagcdo dos governos locais; e, em segundo lugar,
como um efeito propulsor de novas articulagdes entre os governos nacionais e os governos locais por meio da
consolida¢do de um foro consultivo subnacional reconhecido pela estrutura do Mercosul ¢ da formagao de
fundos regionais derivados do recém criado parlamento do Mercosul.

Em primeiro lugar, a importancia do Foro Consultivo de Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do
Mercosul[3] reside no reconhecimento feito pelos governos nacionais dos paises-membros do Mercosul de
que os governos subnacionais da Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela tém legitimidade formular
recomendagdes no processo de integragao sul-americano que os afeta diretamente ou indiretamente.

A institucionalizacdo deste 6rgdo ¢ fruto direto das redes de paradiplomacia subnacional desenvolvidas
fortemente por Estados, Provincias, Municipios e Intendéncias ha mais de uma década através das agdes das
redes de Mercocidades e da Zona de Integragdo do Centro Oeste da América do Sul (ZICOSUR).

Em segundo lugar, a importancia da estruturacdo de uma rede de articulagdo de cidades paralela as
negociacdes nacionais de integracdo regional possibilita repensar a integracdo enquanto um fendomeno
horizontal que se assenta sobre a materialidade das localidades e por isso influenciou na recente formagao de
fundos regionais com o estabelecimento do parlamento do Mercosul.

Neste contexto, destaca-se que a criagdo do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) no
quadro de institucionalizagdo supranacional do parlamento do Mercosul, ao destinar recursos aos paises
membros como forma de se diminuir as assimetrias e desigualdades regionais econdmicas e sociais, pode
estimular o transbordamento de repercussoes paradiplomaticas maiores ainda por parte dos municipios de
fronteira e da propria rede de Mercocidades no sentido de garantir recursos para o desenvolvimento de infra-
estrutura econdmica e social, tal como acontecera na Europa, com um representativo crescimento das redes
de paradiplomacia subnacional frente a formacao e transferéncia de fundos regionais.

Estes fatos corroboram para o entendimento de que a integragdo foi paulatinamente incorporada na vida
doméstica dos paises sul-americanos por meio de uma série de efeitos de transbordamento que foram criados,

https://lwww.ub.edu/geocrit/sn/sn-270/sn-270-20.htm 9/16



20/04/2025, 15:42 A geografia da paradiplomacia subnacional na América do Sul

com o envolvimento crescente de atores importantes, como foi o caso das redes de cidades, que introduziram
as suas tematicas de discussdo dentro do processo de integragdo segundo efeitos derivados e propulsores ao
longo do tempo.

As relagdes de paradiplomacia subnacional da rede de Mercocidades

A competéncia de formular e implementar a politica externa de todo pais tem tradicionalmente sido
respaldada por principios constitucionais que garantem a esfera superior do governo nacional o poder
soberano de comando.

A despeito das diretrizes constitucionais que reservam a cupula governamental da esfera nacional, o processo
de construcao da politica exterior tem crescentemente sido permeado pela acdo internacional de Estados,
Provincias e Municipios por meio de praticas rotineiras de paradiplomacia que se efetivam por meio da
assinatura de atos, acordos e convénios junto a outros entes subnacionais estrangeiros, empresas €
organismos multilaterais ou regionais.

Segundo Rodrigues e Silva (2007), a legitimidade da ag¢ao paradiplomatica subnacional na América do Sul
ndo € nova ja que ela existia antes mesmo da conformacao de redes ou da propria existéncia do Mercosul. A
primeira experiéncia institucional de paradiplomacia na integracdo sul-americana teria sido o Protocolo 23 —
Fronteirico, de 1988, assinado por Brasil e Argentina, que reconhecia a incorpora¢ao de Estados, Provincias,
Intendéncias e Municipios fronteiricos de ambos os paises no processo de integracao e de redemocratizagao
conduzido pelos governos do Alfonsin e Sarney.

Embora o fendmeno da diplomacia paralela ndo seja um fendmeno novo na América do Sul, existe um
carater inovador na tendéncia crescente das cidades participarem ativamente na arena internacional que ¢
evidenciado pela atuacao por meio de redes.

No caso dos paises da América do Sul, se por um lado, as transformagdes politicas de passagem de regimes
militares para regimes democraticos proporcionaram um espago cada vez poroso as agdes de diplomacia
paralela de esfera subnacionais, por outro lado elas foram funcionais para que os governos locais e regionais
crescentemente aumentassem a sua comunicagdo direta com canais e atores globais segundo estratégias
descentralizadas de desenvolvimento local e regional que visavam oportunidades internacionais de
cooperagdo em politicas publicas, de comércio exterior, de atracdo de financiamentos e de inovagdes
cientificas e tecnologicas.

A importancia da rede de Mercocidades adquiriu representatividade no processo de integragao regional sul-
americano porque adensou uma agenda paralela e complementar aos Ministérios de Relagdes Exteriores de
fortalecimento do espaco regional transnacional do Mercosul, e ampliou gradativamente sua propria
legitimidade ao se tornar em um féorum de composi¢do empresarial e governamental de carater multilateral
dentro da regido envolvida, materializando-se em uma iniciativa internacional que amplia a conotacao
cooperativa.

A rede de Mercocidades foi criada em 1995 pela articulagdo de 11 cidades pertencentes a Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai em razdo do avanco na estruturacdo do processo institucional do Mercosul que tornou as
fronteiras permedveis a acdo de atores nao estatais, tomando como referéncia as redes de cidades
européias[4] que foram influentes no processo de integracdo regional por meio da busca de valores comuns
que passavam a ser negociados com as estruturas supranacionais da Unido Européia.

Enquanto um forum multilateral de agdo paradiplomatica de municipios e intendéncias no ambito
transregional, a rede de Mercocidades se tornou em uma importante ferramenta de fortalecimento
subnacional no interior do processo de integragdo regional do Mercado do Cone Sul (Mercosul), pois refletiu
uma conscientizagdo voluntdria a respeito da interdependencia do processo de integragdo regional do
Mercosul, que ocorre ndo s6 por meio de uma interagdo entre Estados Nacionais, como também, pela atuacao
de comunidades epistémicas, empresas € governos subnacionais.

Ao passo que o Mercosul tornou-se em uma arena internacional de interacdo diplomatica entre Estados
Nagdes com uma arquitetura fundamentalmente permeada por negociagdes intergovernamentais, as
Mecocidades representaram uma estrutura cooperativa paralela que atua de maneira simultinea e
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complementar aos objetivos basicos do processo de integracdo regional por meio de uma estrutura

institucional horizontal e organi

ca.

Quadro 3. Organograma das Mercocidades

Assembléia Geral de Socios

[
%Cnnselhn de Mercocidades

1]

Secretaria Geral Comissio Diretiva

Secretaria Permane ntr:|

l | | ] | ] l

e i et e et B e et 5 et B sl et T et s als

14 Unidades Tf.l'métir.:as

e

IAssembléia Geral
dos Socios

[Orgido maximo da rede que tem como participantes os
chefes de governo das cidades associadas. As reunides
ordinarias da Assembléia Geral acontecem anualmente e
definem a composicdo do conselho e a sede da secretaria
executiva.

Conselho de
Mercocidades

E o orgdo administrativo da rede cuja competéncia é
elaborar as assembléias gerais, manifestar os objetivos da
rede e o posicionamento dela sobre o processo de
integracdo regional, acompanhar o desenvolvimento das
unidades tematicas e manter a disseminagdao das
informacodes sobre as atividades da rede aos socios.

Comissdo
Diretiva

E um o6rgdo que funciona como apoio a Secretaria
Executiva da Mercocidades nos trabalhos de coordenagdo
da Rede. Seu objetivo é o de fortalecer a administragdo da
Secretaria Executiva.

Secretaria
Executiva

Representante oficial da instituicdo Mercocidades tem
como responsabilidades: a) formular documentos,
acompanhar os trabalhos e divulgacao destes pela rede; e b)
convocar e presidir as reunides da Assembléia Geral e do
|Conselho.

Secretaria
Tecnica
Permanente

E um 6rgio subordinado a Secretaria Executiva, criada em
2001, sendo responsavel por auxilid-la assegurando que os
registros das atividades da Rede sejam realizados como
também auxiliar no processo de integracdo entre as
municipalidades.

Unidades
Tematicas

Sdo mecanismos de formulagdo e desenvolvimento de
propostas e projetos de cooperacao entre as cidades visando
divulgacao de experiéncias bem sucedidas e concretizacao
dos objetivos da rede. As wunidades temdticas sdo: 1)
autonomia, financiamento e gestdo municipal; 2) ciéncia e
tecnologia; 3) cooperagdo internacional; 4) cultura; 5)
desenvolvimento economico e local; 6) desenvolvimento
social; 7) desenvolvimento urbano; 8) educagdo; 9) género
e municipio; 10) juventude; 11) meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel; 12) planejamento estratégico;
13) turismo e 14) seguranga cidada.
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Fonte: Elaboragao propria. Baseada em <www.mercociudades.net>.

O espago reticular das Mercocidades tem sido construido pela associagdo virtual entre cidades que
voluntariamente buscam promover as suas inser¢des no processo de integragdo regional do Mercosul e
conformar uma parceria estratégica de cooperagdo tatica internacional por meio de projetos de interesse
comum e intercAmbio de experiéncias, segundo objetivos pré-acordados de curto e longo prazo.

A paradiplomacia das Mercocidades pode ser interpretada em sua arquitetura institucional e logica de
funcionamento enquanto um sistema reticular horizontal de cidades que se relacionam findando criar fluxos
cooperativos para o desenvolvimento local e para a difusdo de sinergias positivas sobre o proprio processo de
integracao regional do Mercosul.

Segundo Borrel (2006), a arquitetura reticular da instituicdo Mercocidades tem uma natureza multicéntrica de
difusdo do poder que se caracteriza pela ampla participagdo das cidades-membro de maneira simultinea em
diferentes 6rgaos ou grupos tematicos de trabalho que sdo coordenados por um conselho rotativo.

A natureza multicéntrica da rede de Mercocidades tem sido aproveitada no atual contexto para fortalecer as
possibilidades e recursos de acdo das cidades no processo de integragdo regional por meio de uma
organizagdo institucional rotativa e de simultidnea participagdo subnacional que tende a difundir as relagdes
de poder segundo uma perspectiva horizontal e compartilhada.

A rede de Mercocidades tem uma arquitetura simples e horizontal que busca priorizar a obtencdo de
resultados positivos no desenvolvimento local e no avango da integracdo regional por meio de cooperagdo
internacional em unidades tematicas e compartilhamento de experiéncias dentro do marco institucional.

Como a estrutura associativa de Mercocidades reconhece que o objetivo principal da rede € incorporar a
representacdo das cidades no processo institucional do Mercosul por meio de uma integra¢do regional de
multiplos niveis, a sua representatividade pode ser avaliada enquanto ferramenta paradiplomatica potencial,
por meio da constatagcdo do aumento da quantidade de cidades membros, bem como do nivel de participagdo
das mesmas.

Em primeiro lugar, observa-se positivamente que desde o surgimento, em 1995, da articulacao de 11 cidades
dos paises-membros do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai), a rede de Mercocidades cresceu de
maneira significativa em funcdo do crescente grau de institucionalizacdo dela e do prdoprio Mercosul,
chegando em 2008 com a adesdo de 178 cidades que se extendem até paises-associados (Bolivia, Chile, Peru
¢ Venezuela)[5].

A adesdo de um volume representativo de cidades na rede de Mercocidades aumentou a escala de pressao
subnacional frente ao processo de integracdo regional, o que repercutiu diretamente nas negociagdes para a
criacdo e implementag¢dao do Foro Consultivo de Municipios, Provincias, Estados Federados e Departamentos
do Mercosul[6], demonstrando que a existéncia de estruturas institucionais paralelas dentro do processo de
integracdo pode ser um importante instrumento para abrir voz a instadncias subnacionais ndo devidamente
representadas.

Em segundo lugar, avalia-se negativamente que hd uma baixa articulacdo administrativa das cidades
enquanto féorum permanente de acdo paradiplomadtica e de difusdo de experiéncias, o que demonstra que
existe uma subutilizagdo de suas potencialidades enquanto rede virtual, j& que ndo existe um impacto direto
sobre os cidaddos devido a falta de compartilhamento de idéias e documentos no portal eletronico da rede.

A atuacdo internacional das cidades via rede, em particular o caso Mercocidades, enfrenta dificuldades
especificas relacionadas as limitagdes de sua participacdo no processo de integracdo regional (atualmente a
participagdo das cidades no Mercosul tem o cardter consultivo e ndo deliberativo), na conducdo da
administracdo publica decorrentes de limitagdes financeiras bem como da formacdo de recursos humanos,
tecnologicos adequados para uma interlocucao internacional ativa (Prado, 2007).

Ultimas consideracdes a guisa de conclusio

Entre as instancias de poder que desenvolveram politicas reticulares de cooperacdo subnacional o artigo
destacou a paradiplomacia das Mercocidades devido ao seu ativismo regional para romper o isolamento
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politico das cidades na definicao da politica exterior de seus respectivos paises e por ter se tornado um caso-
exemplar de paradiplomacia que transbordou uma série de externalidades positivas dentro e fora da regido
para o adensamento ou formagao de outras redes similares.

O estudo da paradiplomacia presente na esfera de governo das cidades mostrou que a constru¢do de campos
de poder internacional nao se restringe aos ministérios de relagdes exteriores devido aos esforcos reticulares
de outros atores que acabam criando repercussdes sobre uma geografia politica tanto das localidades como da
regido transnacional do Mercosul.

Mas ha que se advertir que a ag¢do internacional das esferas subnacionais deve sempre ser conduzida em
estreita coordenacdo com os Ministérios de Relacdes Exteriores ou chancelarias da esfera nacional, uma vez
que a atuacdo paralela destes atores e de outros atores privados afeta positivamente ou negativamente o
resultado final da politica externa de um pais, conferindo maior capilaridade e poténcia a sua inser¢ao
internacional (Siqueira, 2007).

A definig¢do de papéis claros e especificos aos entes governamentais adquire importancia para a garantir uma
maior capacidade de se obter um esforco convergente na politica exterior, e para que isso aconteca se tornam
necessarios marcos constitucionais que definam e garantam, nas relagdes internacionais, interesses amplos ou
nacionais (questdes estratégico-militares de seguranga e defesa, questdes politico-diplomaticas e questdes
econOmicas de carater comercial e financeiro)[7] e interesses restritos ou subnacionais (questdes economicas
e de cooperacdo em politicas publicas com carater cultural, cientifico, ambiental e social)[8].

A coordenagdo de interesses amplos e restritos dentro de uma logica funcional a otimizagdo da politica
externa passa por marcos de formulagdo de uma diplomacia multi-nivel, onde se procurar conciliar a ag¢ao
internacional paralela de atores e governos subnacionais a esfera diplomatica classica segundo uma abertura
participativa e hierarquizada ditadas pelas diretrizes do Estado Nag¢ao (Aldecoa e Keating, 2000).

No processo de formulagdo da politica externa, a paradiplomacia das cidades nas relaciones internacionais
nao deve ser vista como um risco a soberania ou eficiéncia do poder do Estado Nacional, mas antes, deve ser
interpretada enquanto uma concepc¢ao de diplomacia descentralizada, que incorpora agdes paralela e mais
democraticas na formulacdo da politica exterior.

Quanto mais atuantes forem os atores subnacionais dentro do Estado Nacional, mais fortalecida sera a
descentralizagdo e democratizagdo do poder, se ocorrer subsidiariedade, um processo do governo nacional de
delegacao e divisdo de papéis a demais atores segundo competéncias que possibilitem a realizagdo de acordos
internacionais dentro da esfera normativa (Almeida e Silva, 2007).

Em relacdo ao espago transregional do Mercosul, observa-se que sua construgdo relacional e processual ao
longo do tempo tem sido permeada, por um lado, pela continua atuagdo centralizada dos Estados Nacionais, e
por outro lado, crescentemente pela acdo descentralizadora de paradiplomacias corporativas e de esferas
governamentais subnacionais que contribuem segundo formatos reticulares de articulagdo para a
fortalecimento da integracao regional.

O espago virtual criado pela rede de Mercocidade converte-se, neste sentido, em um importante forum para o
processo de integragdo regional do Mercosul, uma vez que existe um jogo de duplo nivel constituido pela
inter-rela¢do entre a politica nacional e a politica exterior.

A rede de paradiplomacia das Mercocidades, a despeito dos seus problemas de conexdo, tem se revelado
como um canal formal importante para se criar uma trajetoria institucional de influéncia sobre o Mercosul,
uma vez que as cidades ndo estdo interessadas em estabelecer formas diferenciadas de poder politico que
concorram com o Estado-Nacao, mas antes, tém o intuito de orientar sua a¢do politica de tal forma a gerar o
melhor padrao de integragdo regional.

Notas

[1] Segundo Ohmae (1996), o avango do processo de globalizagao se processa por um jogo de soma-zero, onde o Estado Nagao sai
enfraquecido em detrimento do fortalecimento de atores locais e regionais publicos e privados, de tal maneira que o motor do
progresso residiria portanto nas economias regionais chamadas por ele como “Estados-regides”.
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[2] A emergéncia do principio da territorialidade moderno originado com o Tratado de Westphalia (1648) tem sido o marco basilar
dos estudos politicos ¢ geograficos pois representou um marco de mudanga na configuragdo do espago na transi¢ao do feudalismo
para o capitalismo ao delimitar na esfera da soberania do Estado territorial a contengdo entre o espago subnacional € o espago
internacional (Senhoras, 2008).

[3] Durante a Ctpula do Mercosul realizada na cidade do Rio de Janeiro em janeiro de 2007 foi instalado o Foro Consultivo de
Municipios, Estados, Provincias e Departamentos do Mercosul que havia sido criado em 2004, com o compromisso de consolidar o
bloco por meio da cooperagdo entre autoridades nacionais e locais, fortalecer e concretizar a agenda do Mercosul e privilegiar o
relacionamento do Foro com os demais orgdos da integragdo, tais como o recém-criado Parlamento do Mercosul e o Foro
Consultivo Econémico e Social. Foram estabelecidos cinco eixos de atuacdo estratégica do Foro: 1) Integracdo regional e
cooperacdo descentralizada; 2) direitos de cidadania; 3) politicas sociais publicas; 4) desenvolvimento sustentavel; 5) infra-
estrutura econdmica (Rodrigues e Silva, 2007).

[4] “Sabe-se que as cidades e regides em toda a Europa se associaram em torno de redes institucionais que fogem ao controle dos
Estados nacionais, constituindo um dos mais eficientes lobbys capazes de atuar simultaneamente junto as instituicdes européias e a
seus respectivos governos nacionais. Como se nao bastasse, as cidades e regides participam ativamente de negociagdes diretas com
empresas multinacionais, transformando-se nos agentes mais importantes das politicas de desenvolvimento econdmico, uma vez
que as a¢des dos governos nacionais estdo condicionadas as regulamentacdes da Unido Européia” (Meneghetti Neto, 2005: 78).

[5] A rede de Mercocidades desde a sua fundagdo em 1995 foi fundada e composta somente por cidades com populagio superior a
500.000 habitantes até 2002, momento em que foi retirada a clausula de barreira as cidades entrantes em fung@o do fortalecimento
do carater reticular de vocagdo integracionista por meio de um aumento substantivo de cidades desde entdo (Leonardo ¢ Nahuel,
2007).

[6] A estrutura organizacional do Mercosul ndo reconhecia oficialmente o papel dos municipios, estados, provincias e
departamentos dos paises-membros no processo de integragdo regional até 2000, quando por influéncia da paradiplomacia
subnacional das Mercocidades foi implementada a REMI — Reunido Especializada de Municipios. Com a criagdo do Foro
consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos em 2004 e sua institucionalizagdo dentro da estrutura do
Mercosul em 2007, os governos subnacionais passaram a ser atores de reconhecidos, embora ainda de carater consultivo e ndo
deliberativo, reiterando ainda mais a necessidade de fortalecimento da rede de Mercocidades para haver uma efetiva
descentralizagdo do poder politico que contribua com a democracia do bloco ao aproximar o cidaddo do centro das decisdes
externas.

[7] Os interesses nacionais sdo relacionados a garantia de soberania e governabilidade por meio da unidade da politica externa /ato
sensu, que direciona e hierarquiza diferentes ministérios (relagdes exteriores, fazenda, comércio exterior e defesa) e seus interesses
(politico-diplomatico, econdmico-comercial-financeiro e estratégico-militar).

[8] Os interesses subnacionais cobrem um vasto leque de competéncias e capacidades desde as areas de saude, educacdo, promogao
cultural, cientifica, tecnologica, habitagdo e saneamento, até prote¢do do meio-ambiente e de recursos naturais ¢ combate a
pobreza.
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