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Regionalizacao, paradiplomacia
e politica externa na era

do conhecimento

UMA QUESTAO relevante em termos de andli-
se prospectiva é a das implicacoes do paradig-
ma da nova sociedade do conhecimento para
as mudancas estruturais da politica externa,
tendo em conta a emergéncia das regides
do conhecimento. Verificam-se desenvolvi-
mentos interessantes que sugerem possiveis
alteracoes fundamentais nos objectivos, natu-
reza e instrumentos de politica externa numa

sociedade de conhecimento global.

ternacional, motivadas sobretudo por razoes
econdmicas. Importa sublinhar o facto de a
paradiplomacia nio ser um fenémeno ho-
mogéneo. Pelo contrdrio, tem uma natureza
heterogénea, de acordo com o seu conteido
e abrangéncia geografica: (i) paradiplomacia
regional transfronteirica (ou micro regional),
que envolve relagdes transfronteiricas entre
Governos Nio Centrais (GNC) contiguos,
dominante na fase inicial; (ii) paradiplomacia

transregional (ou macro regional) entre GNC

nio contiguos e (iii) paradiplomacia global,
que envolve actores distantes, incluindo Es-
tados soberanos, e abrange todos os assuntos
no sistema internacional, incluindo seguran-
ca, comércio internacional, etc.

Outro tipo de paradiplomacia é a “paradi-
plomacia multilateral”, que se prende com
o envolvimento de virios governos sub-
nacionais em organizacbes multilaterais e
na criacdo de regras multilaterais, dos quais
Hong Kong ¢ o melhor exemplo. Estes tipos
distintos de paradiplomacia tém impactos di-
ferentes tanto no sistema internacional como
na politica externa dos Estados. Enquanto a
paradiplomacia regional transfronteirica nao
suscita grande controvérsia sendo aceite, e
até encorajada, pelos governos centrais, a

paradiplomacia regional e, sobretudo, a pa-

radiplomacia global sio mais susceptiveis de
gerar tensoes e tendem a ser encaradas com
reserva pelos governos centrais.

No contexto da glocalizacdo, as regides de
conhecimento densas, robustas e proactivas a
nivel internacional sio as maiores forcas pro-
dutoras de soft power. Contudo, este ¢ um
fenémeno restrito ainda a um nimero limi-
tado de Estados. A maijoria dos Estados estio
excluidos deste processo em virtude de terem
sido lentos a adaptar-se ao novo paradigma,
quer em termos de novos modelos de gover-
nanc¢a quer de politicas, € nio conseguiram
criar as condices facilitadoras da emergéncia
de regides do conhecimento. Pelo contririo
mantiveram-se presos a sistemas fortemente
centralizados acreditando que s6 um centro
forte pode responder com sucesso a0s novos

O protagonismo dos
Governos Nao Centrais

O primeiro desenvolvimento € a crescente
importincia da paradiplomacia conduzida
por governos sub-nacionais, em particular
pelos governos das regides do conhecimento,
cada vez mais activos na arena internacional,
sobretudo em dreas de low politics (comér-
cio, investimento, ciéncia e tecnologia, cultu-
ra e educacio), numa tentativa de projectar
o0s seus interesses especificos de acordo com
uma dupla légica: por um lado, usando um
processo “from the inside out”, através do
qual os governos locais procuram promover
interesses locais e reduzir os riscos de ame-
acas internacionais; por outro lado, um pro-
cesso “from the outside in”, em que governos
nio-centrais se tornam o centro da atengio e
estdo sujeitos as pressoes exercidas por go-
vernos estrangeiros e actores nio-estatais, a
medida que estes constatam que a sua influ-
éncia junto do centro jd ndo ¢ suficiente para
alcancarem os seus objectivos.

A paradiplomacia tende a crescer no sistema
internacional, fendmeno claramente ilustra-
do pelo caso das mais maduras e consolida-
das regides de conhecimento, mas também
pelo das novas regioes em paises emergentes.
Desde o fim da década de 1980 a expansio da
paradiplomacia dos governos sub-nacionais,
facilitada em parte pela descompressio estra-
tégica que se verificou com o fim da Guerra
Fria, tem constituido uma alteracio silencio-
sa, mas fundamental, no sistema internacio-
nal e na forma como os Estados actuam a
nivel internacional. As regides mais desen-

volvidas tornaram-se proactivas no palco in-

REGIOES DO CONHECIMENTO E PARADIPLOMACIA

Hong Kong foi um dos pioneiros da paradiplomacia moderna, na se-
quéncia de um conflito estrutural de interesses entre o poder colonial, a
Gra-Bretanha, e a coldnia em matérias de comércio. Londres acabaria por
aceitar, no final da década de 1950, a autonomia e capacidade de Hong
Kong para negociar directamente com Estados estrangeiros. A Regido Ad-
ministrativa Especial (RAE) de Hong Kong ainda mantém uma paradiplo-
macia activa baseada na actividade da sua rede de Camaras de Comércio
(Genebra, Bruxelas, Washington, So Francisco, Nova Iorque, Toronto, T6-
quio, Sidney, Singapura e Londres) que mantém a nivel bilateral e na par-
ticipagdo de Hong Kong na OMC (Organiza¢iao Mundial do Comércio). A
provincia canadiana do Quebec constitui outro exemplo, desde que, nos
anos 60, estabeleceu lagos intimos e acordos bilaterais com a Franca em
matérias culturais, e que deram origem a conflitos com o governo federal.
Os Lander alemaes, como Badden-Wurttemberg e Baviera, desenvolve-
ram uma certa autonomia externa, estabelecendo escritorios de repre-
sentacdo em vdrios paises € em todos os continentes. A Baviera, por
exemplo, tem vindo a desenvolver desde meados da década de 1990 uma
rede de representacio externa em 22 paises na Asia (China, india, Japdo,
Vietname), Africa (Africa do Sul), América (Brasil, México, Canadd, EUA
Nova Iorque e EUA Sdo Francisco), assim como em vdrios paises euro-
peus. E interessante constatar que alguns destes escritrios estio situados
noutras regioes de conhecimento, como Guangdong, o delta do Rio das
Pérolas e Shandong, na China, Bangalore na India, S3o Paulo no Brasil, e
Toquio no Japdo. No caso dos Estados Unidos, a California tem sido uma
das regides mais proactivas, gracas a actividade da California Technology,
Trade and Commerce Agency (Agéncia de Comércio, Negocios € Tecnolo-
gia da California) rede de escritdrios comerciais no estrangeiro (Toquio,
Londres, Frankfurt, Hong Kong, Cidade do México, Xangai, Taipei, Joa-
nesburgo, Seul, Singapura) até¢ 2003, ano em que a agéncia foi dissolvida.
Contudo, muitos outros Estados como a Florida, Nova lorque, Nebraska,
North Dakota, Kentucky ou Colorado seguiram o mesmo caminho e sio
activos externamente, sob a lideranca dos respectivos Governadores que
desempenham o papel de embaixadores econdmicos visando promover a
competitividade dos seus Estados na economia global mas também refor-
qar o seu proprio perfil politico.

Um outro exemplo interessante ¢ o da Catalunha, que goza de grande au-
tonomia em matéria de assuntos internos. Desde o final dos anos 80, tem

vindo a desenvolver uma paradiplomacia que promove o0s seus interesses
econdmicos e culturais especificos no palco internacional, através das ac-
tividades realizadas pela rede de escritorios externos gerida pela COPCA
(Consorci de Promocié Comercial de Catalunya), que conta com a parti-
cipagdo do Governo da Catalunha, cimaras de comércio, associacoes sec-
toriais da industria e associagdes exportadoras. O resultado foi a criacio e
gestdo de uma rede externa de 35 escritorios localizados em 31 paises e que
abrangem um total de 70 paises em todo o mundo, incluindo China (Pe-
quim, Xangai), India (Nova Deli), Hong Kong, Singapura, Brasil (S3o Paulo)
e os EUA (Washington, Nova Iorque, Los Angeles). Em simultineo, o con-
sorcio apoia directamente empresas na Catalunha, através de formacio e
assisténcia a0 desenvolvimento dos seus departamentos internacionais ou
de exportacdo. Além disso, as relacdes bilaterais com Estados e outros go-
vernos nao- centrais constituem uma das prioridades que tém conduzido a
celebracdo de vérios acordos internacionais numa série de reas, tais como
comércio, investimentos, educacdo, cultura, ciéncia, tecnologia e saude.
No caso da China, o desenvolvimento da paradiplomacia das Provincias
dominantes desde meados dos anos 90, apesar de discreto e com pouca
visibilidade, tem sido um factor de grande importancia para compreender
a integracdo da China na economia global e a sua impressionante emer-
géncia como poder econdmico global.

No caso do Brasil, a paradiplomacia dos Estados Brasileiros, designada
“diplomacia federada”, ¢ um fenomeno recente introduzido pelos Esta-
dos do Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul no final dos anos 80, e adopta-
do por Sdo Paulo, Parand, Bafa, e até outros estados envolvidos sobretudo
em paradiplomacia transfronteirica com estados vizinhos — Roraima,
Acre, Amazonas e Amapi. O governo federal tem vindo a reconhecer,
e de certo modo a favorecer, 0 aumento da proactividade internacional
dos governos sub-nacionais e, em 1997, tentou criar um mecanismo de
coordenagio, a Assessoria de Relagoes Federativas” entre o Itamaraty e 0s
governos estaduais e municipais, para garantir a inexisténcia de grandes
contradicoes entre a politica externa nacional e iniciativas de paradiplo-
macia. Para além disso, o Ministério dos Negocios Estrangeiros criou 8
escritorios de representacdo em vdrios Estados e regides para operacio-
nalizar este processo, 0 que constitui uma solucdo inovadora. Esta medida
pode ser encarada como um acto de legitimacdo da paradiplomacia por
parte do governo central.
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desafios e ameacas da glocalizacio.

Regionalizacdo e regido do
conhecimento em Portugal

Tal € o caso de Portugal que viveu um debate
animado sobre o tema da regionalizacio no
final da década de noventa, consequéncia do
referendo sobre o tema realizado em 1998,
e que culminaria na rejeicdo da proposta de
criacio de 8 regioes administrativas segundo
critérios definidos na lei.! A criagio de regi-
oes administrativas constituia um principio ja
previsto na Constituicdo de 1976, mas nunca
implementado. Apesar de existirem, desde
1976, duas regides autonomas, a Madeira e
os Acores, a parte continental do territ6rio
portugués tem sido gerida de acordo com um
sistema bastante centralizado, contribuindo
para que Portugal seja um dos Estados mais
centralizados da Europa.? Os termos do de-
bate de 1998, e os argumentos apresentados,
centraram-se nas implicagoes da regionaliza-
¢a0 para a reforma da administragio publica,
a coesdo nacional, o seu impacto na criagio
de assimetrias entre regides, na organizacio e
coordenacio entre governos municipais, nos
riscos de corrupcio, nepotismo, € aumento
de clientelismo politico. Em suma, a regiona-
lizacio foi entdo tratada como uma matéria
de natureza estritamente interna, e analisada
a luz da mesma logica que preponderava nos
anos 70, quando o assunto foi abordado pela
primeira vez, como se o mundo nio se tivesse
alterado, e sem considerar as experiéncias e
resultados obtidos noutros paises da UE. Sur-
preendentemente, nio houve qualquer refle-
x40 sobre a dindmica e os desafios da socie-
dade/economia do conhecimento e das suas
implicagoes para o modelo de governanga.

Na ultima década, o debate sobre a regiona-
lizacio ndo existiu ndo se tendo registado
igualmente qualquer avanco concreto no
sentido de promover a descentralizagio. Os
custos da nio-regionalizagio tém sido consi-
derdveis se considerarmos a fragil capacidade
de Portugal para dar resposta aos desafios da
globalizacio e da transicio para a sociedade
do conhecimento. A regionalizagio nio de-
veria ser abordada exclusivamente segundo
uma perspectiva restritiva doméstica e de-
sactualizada, mas sim numa perspectiva mais
abrangente incluindo uma dimensio externa
associada a estratégia de Portugal para lidar
com a globalizacio e aumentar a sua compe-
titividade na economia global. E importante

salientar que a competitividade é um proces-
s0 sistémico e, como tal, a competitividade da
economia portuguesa nio deve confundir-se
com a competitividade de algumas grandes
empresas portuguesas. Enquanto o nicleo
central do sistema de producio portugués, as
PMESs, ndo estiver envolvido nesse processo, a
competitividade sustentada da economia por-
tuguesa estd em risco.

A inexisténcia de regioes do conhecimento
em Portugal € o custo mais elevado da nio-
regionalizacdo, e 0 maior obstaculo a capaci-
dade de Portugal para estimular o processo
de inovacio e competir no mercado global.
O nivel regional é o Optimo para criar redes de
conhecimento que produzem e divulgam co-
nhecimento ticito. Apesar de a regionalizagio
nio ser condigio suficiente, é certamente uma
condicio institucional e politica necessdria
para a criacdo de regides do conhecimento.
Para além disso, a regionalizagio oferece opor-
tunidades interessantes de desenvolvimento
da paradiplomacia em Portugal, um instru-
mento importante para complementar a po-
litica externa tradicional e explorar novas vias
e oportunidades num sistema internacional
cada vez mais complexo. Os potenciais contri-
butos da paradiplomacia exercida por futuras
regides sdo de natureza variada, mas salien-
tam-se os seguintes: facilitar a redefinicio de
relacdes com regides autonomas de Espanha
e apoiar uma estratégia de aproximacio mais
proactiva; explorar novas ligacoes com outras
regides europeias; responder positivamente
as iniciativas de paradiplomacia exercidas pe-
las provincias da China ou Estados do Brasil
e da India; ligarse 2 Didspora portuguesa e
inclui-la como actor estratégico e de grande
valor no mundo globalizado.

Novos actores; novos concorrentes
no sistema internacional

As regides do conhecimento sio simultane-
amente os principais actores estratégicos no
processo de transicio para a sociedade/eco-
nomia do conhecimento e os principais con-
correntes na economia global. Se é verdade
que elas permitiram que as economias avan-
cadas retivessem o seu dominio no processo
de inovacio e, portanto, preservassem a sua
lideranca econdmica, € igualmente verdade
que as regides do conhecimento constituem
um factor chave na emergéncia de novos po-
deres econdmicos, nomeadamente a China, o

Brasil, e a India, que desafiam o dominio dos
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EUA, UE e Japdo. As regides do conhecimen-
to tornaram-se também nos novos actores
do sistema internacional, ainda num estado
fluido e informal, 2 medida que os respecti-
vos governos estdo cada vez mais activos no
plano internacional, através da organizacio
de estruturas e accoes permanentes de para-
diplomacia. Esta dimensdo externa das regi-
oes do conhecimento, que geralmente passa
despercebida, ¢ um ingrediente fundamental
para o seu sucesso e capacidade de prosse-
guir os seus interesses econémicos, politicos,
cientificos, ou culturais especificos e projec-
tar a sua identidade.
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Os custos da nao-
regionalizacao tém

sido consideraveis se
considerarmos a fragil
capacidade de Portugal para
dar resposta aos desafios da
globalizacao e da transicao
para a sociedade do
conhecimento.

)

A paradiplomacia, praticada numa base estru-
turada e permanente por governos sub-nacio-
nais das regioes de conhecimento mais avanca-
das, ou de forma nio estruturada e esporadica
por outras regioes, estd particularmente cen-
trada nas dreas da low politics, desde o comér-
cio e investimento até a ciéncia e tecnologia,
educagio e assuntos culturais, recorrendo
a instrumentos formais, tais como acordos
internacionais ou cimaras de comércio, mas
também a instrumentos informais. Estas dreas
estdo longe de ser marginais. Pelo contririo,
sdo assuntos fundamentais para o desenvolvi-
mento da sociedade do conhecimento e para o
fortalecimento do soft power dos Estados. Um
dos principais argumentos avangados é o fac-
to de a paradiplomacia ser uma via estratégica
para a criacdo e consolidacio do soft power, da
capacidade de influenciar os outros e moldar o
seu comportamento recorrendo a persuasio e
atracgio, em vez da coercio.

A sociedade do conhecimento e a logica das
redes de conhecimento tém importantes con-
sequéncias em termos de mudancas na poli-
tica externa e na forma como os Estados se
relacionam uns com 0s outros e com actores
nio-estatais. A este respeito, a paradiplomacia

¢ uma importante fonte de inovagdo, e de

certa forma, antecipa algumas das alteracoes
inevitaveis que virdo a manifestar-se nas acti-
vidades externas dos governos centrais, desig-
nadamente: (i) a abolicdo de fronteiras entre
actividades internas e externas, o que requer
uma abordagem integrada e maior coeréncia e
coordenacio entre as politicas internas e poli-
tica externa; (i) a implementacio de um pro-
cesso envolvendo uma multiplicidade de acto-
res (multi-actor) e fortemente participado em
termos de formulagio e implementagio, que
¢ a forma eficaz de responder a complexidade
crescente dos temas e da comunidade inter-
nacional; (i) a importincia crescente das
vias informais e do papel da Soft Law e das
redes transnacionais na regulacio internacio-
nal. Contrariamente aos receios manifestados
sobre os riscos de conflitos entre governos
centrais e sub-nacionais, e sobre a ameaca a
unidade da politica externa do Estado, a expe-
riéncia demonstra que a paradiplomacia é um
factor positivo que contribui para o reforgo,
ndo para o enfraquecimento, da posicio inter-
nacional dos Estados, ajudando a ultrapassar
algumas das suas vulnerabilidades e contri-
buindo de forma decisiva para reforcar o soft
power dos Estados. Como consequéncia, a
paradiplomacia deixou de ser encarada como
um fendmeno nio ortodoxo e marginal, sen-
do gradualmente vista como uma actividade
normal e de grande importincia estratégica,
na medida em que as regioes do conhecimen-
to sao, claramente, os intermediarios melhor
posicionados para estabelecer a articulagio
entre o global e o local, desempenhando um
papel central na melhoria da governanca glo-
bal, quer em termos de criacio quer de imple-
mentacio de regras, e no funcionamento do

sistema de governanca multi-nivel.

Notas

! Lei 19/98 que define 8 regides: Entre Douro e Minhoj Trds-
os-Montes e Alto Douro; Beira Litoral; Beira Interior; Es-
tremadura e Ribatejo; Lishoa e Setubal; Alentejo; Algarve.

? Veja-se Hahan J.P. e Loo, M.V. (1999). A Seminar Game to
Analyze Regional Governance in Portugal, Lisboa, FLAD e
Rand Corporation. O grau de centralizacio pode ser me-
dido pela percentagem de receitas de impostos controlada
pelo Governo Central, e que alcangou 93% em Portugal
(Governo central +seguranca social), o que significa que
a percentagem dos governos locais no total de receitas
era de 6.2% em 2005, 0 mesmo que em 1998. Ver OECD
Revenue Statistics 1965-2006, 2007, Paris; OECD Tax and
the Economy — comparative assessment of OECD coun-
tries 2001.
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