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No entanto, entende meu Governo que a verdadeira questdo, que deve reclamar os
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dos dois povos, e no melhor interesse da amizade que deve prevalecer entre o
Paraguai e o Brasil.
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RESUMO

PRADO, Henrique Sartori de Almeida. A cooperacao descentralizada e a politica para
a fronteira no Brasil: 0 caso das cidades-gémeas de Ponta Pord e Pedro Juan
Caballero.2016. 318f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos
Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

Esta tese estuda a atuacao das entidades subnacionais na regiéao de fronteira. Analisa
as potencialidades e as posicOes estratégicas dessas entidades no processo de
descentralizacdo politico-administrativo ligadas a formulacdo de agendas de
cooperacao internacional. As entidades subnacionais apresentam relevante papel
para o desenvolvimento de a¢Bes de cooperacdo internacional, ndo sé por sua
vinculacgéo local, mas também pela crescente participacdo em assuntos globais e de
integracdo regional. Ademais, apresentam importante potencial de articulacao
multinivel (do local ao nacional e ao global), por meio de redes e instituicdes regionais.
Os casos de estudo sdo os municipios situados na faixa de fronteira brasileira, com
foco na experiéncia das cidades-gémeas de Ponta Pord (Brasil) e Pedro Juan
Caballero (Paraguai) situadas no arco central, de acordo com a tipologia oficial
brasileira para regido de fronteira. Como método, esta pesquisa reconstruiu a narrativa
sobre as instituicdes e os principios que regem a cooperacdo descentralizada no
ambiente da fronteira, prestando especial atencdo ao regime simbdlico que ali se
desenvolve a partir da interacao dos diferentes agentes. Nas uUltimas décadas, devido
aos avancos de politicas publicas para a fronteira, as cidades-gémeas receberam
especial atencdo, destacando-se no cenério da integracdo regional e das acdes de
cooperacao descentralizada na zona de fronteira. Nao obstante, o sentido da atencéo
do Estado para com a faixa de fronteira brasileira muda, configurando-a como uma
area propicia para a cooperacao e incentivando as a¢fes de politicas publicas.

Palavras-chave: Cooperacdo Descentralizada. Fronteira. Cidades-Gémeas. Politica
externa. Politicas Publicas. Mercosul.



ABSTRACT

PRADO, Henrique Sartori de Almeida. The decentralized cooperation and the policy
for the border in Brazil: the case of the twin-cities of Ponta Pord and Pedro Juan
Caballero. 2016. 318f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos
Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

This work studies the subnational entities behaviour in the border region. We analyse
the potentialities and the strategic positions of these entities in the politico-
administrative decentralization process, linked to the international cooperation agenda
setting. Subnational entities have a relevant role in the development of international
cooperation actions, not only by their local connections, but also because of their
increasing participation in global and in regional integration affairs. In addition, by their
important multi-level articulation potential, through networks and international
institutions. The case-studies are the municipalities located in the Brazilian border
zone, focusing on the experience of the twin-cities of Ponta Pora (Brazil) and Pedro
Juan Caballero (Paraguay), situated in the central arch, in accordance with the official
Brazilian typology to the border region. As a method, this research reconstructed the
narratives on institutions and the guiding principles of decentralized cooperation in the
border environment, paying special attention to the symbolic regime developed in that
region, taking into account the interaction of different actors. In the last decades due
to progress of public policies for the border, the twin cities received special attention,
especially in the setting of regional integration and decentralized cooperation activities
in the border area. Nevertheless, the sense of state attention to the Brazilian border
strip changes, setting it as a good area for cooperation and encouraging public policy
actions.

Key-words: decentralized cooperation; border; twin-cities; foreign policy; public policy;
Mercosur
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INTRODUCAO

A proporcao de estudos, pesquisas e projetos sobre a atuacdo de
entidades subnacionais nas agendas da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento tem crescido nas discussdes académicas, governamentais e
sociais. De fato, a globalizacdo, entendida como uma rede multidimensional de
relacbes (BUENO, 2010) propicia a ascensdo dos atores subnacionais nas
relacdes internacionais, e esse conjunto de relagdes “entre atores de varias
dimensdes nao deve ser compreendido apenas como um efeito da globalizacao
no campo da politica, mas como uma das caracteristicas principais da
globalizacao” (VIOLA; LEIS, 2002, p.2).

Nesse contexto, o Estado-nagdo ja ndo tem mais o mesmo papel
exclusivo e tradicional que costumava ter nas rela¢des internacionais, ambiente
que, gradualmente vem sendo ocupado por atores econémicos nao estatais,
movimentos sociais e governos subnacionais (MILANI; RIBEIRO, 2011), e
atravées de sua participacdo, vem imprimindo nova ldgica as relagbes
internacionais. Essa relacao dindmica produzida pela globalizacao deu inicio a
uma nova demanda, a novas oportunidades e novos desafios que apontam para
uma ampliacdo do foco de insercéo internacional desses novos atores, agindo
em diferentes areas e em diferentes foros de discussfes, com interesses
especificos e articulados, gerando uma nova geografia do poder (SASSEN,
2004).

Mesmo que a nocdo de ator no ambiente internacional estivesse, por
muito tempo, ligada a érbita do Estado, ndo obstante, segundo Guillaume Devin,
‘o crescimento das organizagbes internacionais, dos fenémenos
transfronteiricos somado a uma visédo mais reificada do Estado” (2009, p. 21)
produziu movimentos importantes quanto a nocdo de ator das relagbes
internacionais, cada vez mais em interacdo e gerando interdependéncias no
plano global. Isso ndo apaga, no entanto, os efeitos de competicao, hierarquias

e relacbes assimétricas de poder entre eles.
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Robert Keohane e Joseph Nye (1989) destacam a ascensdo e a
importédncia de novos atores nas relagdes internacionais, sem deixar de
reconhecer o papel dos Estados nacionais, destacando a conexao entre 0s
atores. Sendo assim, apontam que “a interdependéncia refere-se a situacdes
caracterizadas por efeitos reciprocos entre paises ou entre atores em diferentes
paises” (1989, p.08). Em relagédo as visdes tedricas acerca dos processos de
integracao regional, David Mitrany (1966), defensor da teoria funcionalista das
relacbes internacionais, previu que o Estado nacional, isoladamente, nao
conseguiria mais atender as expectativas e necessidades dos seus entes
internos, nao resolvendo mais os problemas sociais e econémicos. Por sua vez,
Ernest Haas (1970) considerou que é necessaria, também, uma cooperacao
politica entre os atores que sustentam o sistema internacional, preconizando que

os Estados deveriam se unir pelo que os aproxima e nao pelo que os distancia.

Dessa forma, podemos indicar que, nos movimentos de integracao
regional, os Estados podem ser auxiliados por instituicdes politicas que
conectem suas sociedades, economias e politicas publicas, bem como, ao
mesmo tempo, para que busquem o atendimento mais pleno de suas funcoes,
criando, desse modo, novas formas de governanca politico-institucional de
carater regional, inclusive no plano subnacional. Por mais que os processos de
integracdo regional sejam impulsionados pelos Estados, a medida que esses
processos evoluem e se complexificam, acabam por gerar impactos que vao
além dos governos centrais participantes, influenciando o conjunto da sociedade
e especialmente as entidades governamentais (MARIANO; MARIANO, 2002).

Por sofrerem alteracbes em suas politicas cotidianas devido as
decisfGes tomadas em esferas superiores que afetam diretamente suas acdes e
por ndo possuirem em alguns casos capacidade de influenciar o processo
decisorio, as entidades subnacionais acabam ficando as margens do processo
integrativo, sobretudo no plano politico/institucional. No Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) néo é diferente, porém é cada vez mais perceptivel a insercédo
desses governos em importantes discussdes patrocinadas no ambito dos

processos de integracéo regional.

21



Portanto, as entidades subnacionais tém conquistado papel relevante
e ativo no cendrio internacional e regional sul-americano, buscando instrumentos
e oportunidades que possam responder as suas demandas locais. Através de
acOes externas, esses atores encontram na paradiplomacia, identificada
segundo Panayotis Soldatos (1990) como uma atuacdo externa das unidades
subnacionais, uma forma propositiva de atuagédo internacional e buscam
construir ambientes de cooperacdo para alcancarem patamares ainda nao
atingidos, sobretudo nos aspectos politico, econdmico, juridico e social.
Contudo, o desafio consiste em saber como as entidades subnacionais podem
influenciar de forma efetiva o plano externo e até mesmo, como pontuam
Kugelmas e Branco (2005, p. 179), “coadunar a crescente autonomia das
unidades subnacionais sem que seja preciso colocar em duvida a legalidade

constitucional dessas autonomias”.

Problema de pesquisa e questao principal de partida

Os Estados Nacionais, sozinhos, ndo sdo os Unicos atores na
promocao do desenvolvimento?, tanto no ambito nacional como na esfera local,
provocando um fendmeno de transferéncia dessa capacidade para as entidades
subnacionais e, a0 mesmo tempo, a relevancia da coordenacao das politicas nos
diferentes planos. Ainda mais nos Estados que seguem o modelo federalista, as
entidades subnacionais possuem em suas esferas de poder as atribuicbes
fundamentais na construcdo do desenvolvimento, muito embora, € evidente, sua
escala de atuacdo em comparacédo com a do Estado Nacional seja muito distinta.

As entidades subnacionais tém diferentes interesses, objetivos e recursos

1 O conceito de desenvolvimento pressup8e reconhecer o carater pluralista, aberto e complexo
do termo que supera a dimenséo estritamente econdmica, e redirecionando o debate para o
elenco de condicionantes da plena realizagdo dos potenciais inerentes a todos os individuos.
Desse ponto de vista, o desenvolvimento deve ser visto como um processo de expansdo das
liberdades reais que as pessoas desfrutam. Ela contrasta com visdes mais restritas, como as
que identificam desenvolvimento com crescimento do PIB, aumento da renda per capita,
industrializacdo, avancgo tecnolégico ou modernizagdo. Esses cinco elementos sdo obviamente
importantissimos como meios de expandir as liberdades. Mas as liberdades s&o essencialmente
determinadas por saude, educacéo e direitos civis. Dessa forma, perceber o desenvolvimento
como expansao de liberdades substantivas, faz com que a atencdo seja direcionada para os fins
que o tornam importante e ndo para os meios (SEN, 2000).
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(econémicos e humanos), e com isso definem suas acdes no plano local,
devendo frequentemente negociar politicamente com o poder central nos
Estados. Ademais, ressalta-se que atitudes diretas no campo internacional por
parte dos entes subnacionais podem levar a uma desestabilizacdo nas
atribuicbes definidas no plano constitucional e juridico, onde cada Estado
Nacional atribui limitag6es legais. E evidente que os contextos politicos diferem
e as motivacdes para a acao internacional das entidades subnacionais variam,
por exemplo, como os casos do Quebec (Canada), do Pais Basco (Espanha) e
dos estados e municipios brasileiros. Em alguns contextos, muito mais do que
em outros, a busca por autonomia pode estar diretamente relacionada a

reivindicagfes identitarias e historicas.

Mesmo no caso brasileiro, a acdo internacional do estado de Sé&o
Paulo, por exemplo, demonstra suas particularidades, muito ligadas ao cenario
politico nacional. Nesse contexto, as entidades subnacionais ndo fazem somente
uma atuacao simplificada no cenario internacional, elas representam interesses
e tém por finalidade garantir beneficios para o conjunto da sociedade de um
determinado territorio. Além disso, sao atores que agem em funcéo das pressdes
e demandas que surgem na comuni