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Resumo: O alargamento do espaco politico, no ambito de atuacdo dos atores
internacionais demonstra que as unidades estatais, ndo mais atuam como Unicos agentes
com habilidade, capacidade e influéncia na sociedade internacional. Os atores néo-
estatais formam conjunto emergente e heterogéneo, que desempenha protagonismo. O
tema central deste estudo refere-se aos atores internacionais, delimitando-se a categoria
dos emergentes, particularmente, os governos nao-centrais, a exemplo dos municipios e
estados federados. A revisdo bibliografica realizada apresenta noces conceituais de
ator internacional, critérios de classificacdo, tipologias e andlise dos agentes
internacionais. ldentifica-se governos ndo-centrais, aprofunda-se nos atributos de
capacidade, habilidade e influéncia, buscando compreender as acbes antecedentes que
condicionam a participacdo ndo-central no cenério internacional. As consideragdes
finais sugerem que 0s governos ndo-centrais sdo atores de protagonismo, pois
influenciam as relagdes internacionais em diversas instancias, adotando multiplicidade
de mecanismos de insercdo e atuacdo e em temas tdo diversificados quanto seus
interesses.
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INTRODUCAO

O tema central deste estudo refere-se aos atores internacionais, delimitando-se a
categoria dos emergentes, particularmente, 0os governos ndo-centrais, a exemplo dos

municipios e estados federados.

O primeiro e segundo capitulos apresentam o conceito de ator internacional,
formulacdo do referido aporte conceitual e, demonstra os critérios de classificacao,
tipologias e a analise dos agentes internacionais, na ampliagdo dos atores e temas das
relacBes internacionais. O terceiro identifica alguns governos ndo-centrais na Europa,

aprofunda-se nos atributos de capacidade, habilidade e influéncia, procurando
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identificar as acdes antecedentes que condicionam a participacdo ndo-central no cenario

internacional.

Um dos principais processos atuando na configuracéo das relacdes internacionais, a
transnacionalizagéo®, provoca o aparecimento simultdneo de novos atores e de novas
questdes e estratégias de atuacdo nas quais esses novos atores, juntamente com os ja
existentes, se organizam. Tais novos atores sd8o novos estados que resultaram do
desmembramento do império soviético e de estados do Terceiro Mundo que espandiram
indevidamente, prevalecendo-se dos impasses da Guerra Fria. Também sdo novas
configuracBes paraestatais de poder, tais como o crime organizado internacional, alguns
tipos de movimentos guerrilheiros e terroristas, movimentos étnico-nacionalistas,
algumas organizagdes ndo-governamentais radicais, adeptas da acdo direta. Também
sdo, ainda, as organizagdes “niao-governamentais” multinacionais, empresariais ou nao.
“As novas questdes da agenda global sdo novos apenas em sua expressao internacional,
pois na verdade sempre existiram em sua expressdao doméstica” (ALBUQUERQUE,
2005, p.83).

1. APORTE TEORICO-CONCEITUAL DOS ATORES INTERNACIONAIS

As definicdes e aproximacdes formuladas no campo de estudo das Relagdes
Internacionais, com o intento de conceituar o que sdo 0s atores internacionais, mostram-
se, muitas vezes, insuficientes para interpretar a realidade desse fenémeno. Calduch
Cervera (1991, p.105) destaca que, normalmente, o termo € utilizado para fazer
referéncia as unidades que interagem e desenvolvem relacfes de diversos tipos no
ambito do cenario internacional, sem explicar ou facilitar a identificacdo de elementos
caracterizadores importantes do fendmeno. Nota-se que os desafios encontrados nas

tentativas de elaboragdo conceitual de ator internacional podem estar relacionados, entre

3 Conforme Paulet (2009, p.14), um aumento dos investimentos e das implantacdes no exterior.
Enquanto que Albuquerque (2005, p.104), afirma que é um fendmeno permanente da histéria do
mundo civilizado, mas que se acelerou e tomou dimensdes globais nas ultimas décadas. A
transnacionalizagdo é a propriedade que tém certos fendmenos de projetar seus efeitos através das
fronteiras nacionais. Sua generalizagdo e aceleragdo vertiginiosas, que a tornam “instantanea” para
todos os efeitos praticos, golpeiam profundamente as prerrogativas dos estados nacionais como atores
exclusivos das relagées internacionais.



alguns dos fatores, aos problemas gerais verificados nos conceitos existentes na propria

disciplina das Relagdes Internacionais.

Bartelson (2001, p.23), chama a atencdo para a importancia de um conceito,
motivando a busca incessante em construi-lo mesmo diante de dificuldades, afirmando
que h& necessidade de construir conceitos, pois estes permitem que o mundo possa ser
conceitualizado, afim de tornar-se inteligivel. Para o autor, a construcdo prévia de
conceitos é condicdo necessaria para responder questfes relacionadas com o ser e 0
saber. J& Capetillo (2013, p. 54), afirma que apesar do conceito de ator internacional ser
um referencial muito importante para explicar as relagdes internacionais, Sa0 poucos 0s
pesquisadores que procuraram decifrar suas implicagdes conceituais. A maior parte dos
autores preocupa-se em identificar quem pode ser considerado ator internacional, sem
refletir sobre o porqué e como isso ocorre. Diante da dificuldade encontrada na
delimitacdo conceitual Capetillo (2013, p. 55), define o significado de ator no &mbito
das sociedades nacionais, como uma unidade de acdo individual ou institucionais, em
que esses atores assumem papéis sociais nas esferas familiares, profissionais,
econémicas ou politicas. Ao desempenha-los, entram em contato com outras unidades
que tém o mesmo papel e ocupam lugares ou posi¢des parecidas, promovendo com que
essa participacdo aconteca no ambito de grupos sociais que desenvolvem uma rede de

normas e padrbes condutores das suas acdes na sociedade.

Ao mesmo tempo que a realidade internacional é constantemente mutante, sabe-se
que essa evolui mais rapido que a teoria. Os aportes teoricos e de defini¢do da disciplina
mostram-se insuficientes para interpretar a hodierna realidade. A falta de adequacdo
entre 0s conceitos e as categorias e a realidade que se aplicam, contribui para dificultar a
elaboragéo da teoria geral das Relagdes Internacionais, impedindo assim a existéncia de
uma abordagem tedrica suficiente capaz de corresponder a essa realidade e explica-la na

sua totalidade e complexidade.

Para Wallace (1974, p.14-15), o problema com os conceitos da disciplina esta
intimamente relacionado com a separacéo feita entre o estudo da politica internacional e
0 estudo da politica doméstica, ao refletir uma tendéncia de tratar as esferas
internacional e doméstica como independentes. Nesta perspectiva, uma dificuldade
preliminar esta relacionada com o termo politica externa, e quais as areas da atividade
politica ela abrange. Outra dificuldade encontrada, vincula-se com a definigdo dos

atores nas relagOes internacionais, porque o conceito de Relagdes Internacionais como



relacBes entre Estados obscurece a extensdo na qual os atores ndo-estatais agem na
arena internacional e a influenciam. A formulacdo e implementacdo da politica externa
dos Estados, portanto, deve ser baseada no contexto das pressfes internas e das
internacionais. E fundamental focar na estrutura internacional pela qual os governos
fazem e implementam suas politicas externas e em todo o processo politico interno que

afeta a formulac&o politica.

Com relacdo a exposicdo anterior, Mansbach e Vasquez (1981), destacam que a
politica € uma arena, na qual coexistem atores que ndo podem, unilateralmente,
manipular um resultado. O comportamento coletivo em relacdo a temas especificos
reflete o fato de que os agentes precisam dos seus pares e do sistema internacional para

existir e atingir seus objetivos.

o fato de que os individuos ou grupos requerem consentimento ou
cooperacdo dos outros a fim de alcancar a satisfacdo de valor,
indica que a politica ¢, na sua origem, um processo de tomada de
decisdo interdependente, no qual os destinos dos individuos e
grupos estdo, de algum modo, ligados (MANSBACH; VASQUEZ,
1981, p. 114).

A partir dessa concepcdo de comportamento coletivo por parte dos atores, vale
destacar que qualquer grupo pode desempenhar uma funcgéo politica e se tornar um ator
politico, independente da sua funcdo primeira, seja ela econémica, social ou politica.
Logo, tem-se a definigdo de ator politico que direciona-se para esse sentido: “¢ qualquer
individuo ou grupo que procura melhorar sua satisfacdo de valor, fazendo ou lutando
por propostas que contribuam para a aloca¢do autoritaria de valor” (ANSBACH,;
VASQUEZ, 1981, p.145). Um individuo pode ser membro de muitos grupos e um
grupo pode participar de muitas aliancas politicas e, assim, satisfazer uma série de
necessidades, contribuindo ndo apenas para a criacdo de mudltiplas lealdades, mas

também da consciéncia politica e de interesse.

Entre as abordagens conceituais vagas e imprecisas, Rodrigues (1994, p.13) define,
“ator ¢ o agente que participa das relagdes”. Mas esse conceito, no entanto, € muito
impreciso e sua amplitude possibilita classificar qualquer agente que atue
internacionalmente, independente da frequéncia, periodicidade e influéncia que exerca
nas relagOes internacionais, como um ator internacional. Por outro lado, a conceituacdo
de ator internacional, no sentir de Oliveira (2001, p. 183): “¢ aquele que dispde de

capacidade de participar de relagdes significativas do ponto de vista internacional”.



No caminho do que se segue, Evans e Newnham (1990, p.6), consideram que ator
internacional é “qualquer entidade que desempenha um papel identificavel nas relacGes
internacionais ”, incluindo nesse conjunto uma diversidade de agentes: o Papa, 0
secretario geral da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), o Fundo Monetario

Internacional (FMI), e a British Petroleum.

Calduch Cervera (1991, p.106), apresenta um conceito de ator internacional baseado
no critério da autonomia, na capacidade de atuar e participar do processo de deciséo,
sendo que “é todo grupo social que, considerado como uma unidade de decisdo e
atuacdo, participa eficaz e significativamente naquelas relacGes definidas previamente
como fundamentais para a estruturacdo e dindmica de uma determinada sociedade
internacional.” Nesse sentido, sdo reconhecidos os grupos sociais que gozam da
capacidade de atuacdo internacional, capazes de desempenhar um papel ativo e
significativo podendo ser qualificados como atores internacionais. Assim, se
consideradas as relacbes de natureza politica, as unidades representativas sao os Estados
e OIGs, mas é importante destacar a presenca cada vez mais atuante dos movimentos de
libertacdo nacional e as empresas transnacionais.

Kegley e Wittkopf (1999, p.11-12), estabelecem uma perspectiva multi-niveis ou
multi-temas. Tal abordagem multi-niveis ou multi-temas é fundamental, porque o
contexto da politica global em constante transformacdo ndo pode ser reduzida a uma
visdo simplista, focada em um Unico conjunto de temas. Pelo contrario, as relacdes
internacionais sdo relagbes entre uma ampla gama de atores e interagdes em suas
atividades. Assim, para os autores a abordagem multi-niveis deverd ser adotada em
atencdo a trés aspectos centrais: 1) para as caracteristicas, as capacidades e 0s interesses
dos atores na politica global, incluindo além dos Estados, varios outros atores; 2) para
0s temas principais que fazem parte da agenda global, ndo apenas os de seguranca, mas
também os de bem-estar; 3) os padrdes de cooperacdo que influenciam as interacoes.

A anélise do sistema requer informacgdes sobre muitas variaveis, que resultam da
combinacdo dos atributos das suas unidades (quantas e quais tipos), e outros aspectos,
como natureza, padrdo e quantidade de interacdo existente entre essas unidades. No
ambito internacional, um sistema de nivel mais complexo inclui além dos Estados,
outros atores que estabelecem relacdes entre si, contribuindo para a ampliagdo dos tipos
de interagdo existentes e para o crescimento do numero de varidveis. Portanto, outros

atores dentro dos Estados e entre os Estados devem ser levados em conta a fim de



corresponder a complexidade desse sistema. No ambito do sistema internacional,
algumas varidveis merecem atencdo especial, tais como, nimero e tamanho relativo dos
varios atores estatais, nimero e tipo de atores ndo-estatais, ligagdes e interacdes entre 0s
estatais, e a interdependéncia entre os agentes (RUSSETT E STARR, 1992, p.76-78).

Para Hollis e Smith (1991, p.2), um ponto de partida para compreender as interagdes
dentro do sistema internacional pode ocorrer a partir da visdo das unidades dos
sistemas, 0s atores. Sendo necessario saber como o0s atores definem e pensam os temas e
as alternativas que conformam determinada situacdo, a visdo sobre 0s outros atores

envolvidos, o que objetivam e como alcancgar os objetivos.

No entendimento de Merle (1981, p. 213), o termo sistema internacional, refere-se a
complexidade das interagdes existentes entre os atores. Quando fala-se de um sistema
regional ou global, considera-se que os principais elementos ou influéncias em
diferentes niveis de analise afetam um ao outro, promovendo a interdependéncia entre
as partes do sistema. O sistema internacional também pode ser concebido como meio
internacional, em cujo interior se apresentam realidades muito diferentes (MESA,
1980).

Por fim, deve-se lembrar que a imagem estatocéntrica, centrada nos Estados como
atores internacionais, fornece um conjunto de qualidades necessarias para se tornar um
ator no cenario internacional, que derivam dos principios de soberania, reconhecimento
internacional e controle territorial.O estatocentrismo assume que qualquer entidade que
ndo seja recipiente de todos esses trés atributos é inferior, justamente por ndo possuir
esses atributos que, em conjunto, definem o Estado como principal ator internacional.
No entanto, a visdo estatocéntrica limita a qualidade e a quantidade de atores possiveis
nas Relacdes Internacionais. Nesse caso, a ONU, a Unido Européia (UE) e as empresas
transnacionais sdo consideradas sob o controle dos governos nacionais, e ndo atores
autonomos (HOCKING E SMITH, 1995. p.75).

Extrai-se do exposto que, conforme Castafiares (2009, p.47-51), o comportamento
dos atores no ambito do cenario internacional é condicionado por um conjunto de
fatores geogréaficos, demograficos, econémicos, tecnoldgicos, ideoldgicos (sistema de

valores), socio-culturais, politico-juridicos e militares estratégicos.

2. TIPOLOGIA DOS ATORES INTERNACIONAIS



Observa-se que diferente de muitos autores, que utilizam a denominacéo atores
ndo-estatais para designar os agentes existentes e que ndo apresentam caracteristicas
estatais®, optou-se por utilizar a tipologia apresentada por Oliveira (2011), que
estabelece uma diferenciacdo entre o ator tradicional, os novos atores e 0s atores
emergentes.

Essa escolha deve-se, parcialmente, ao fato de que os pesquisadores costumam
incluir na categoria de atores ndo-estatais todos os que ndo séo Estados, um conjunto
composto por diversidade de agentes, incorporando tanto as OIGs, as ONGs, as
empresas transnacionais, quanto aqueles que estdo desempenhando um papel central
nessa sociedade emergente e representantes de um universo caracterizado por uma
multiplicidade de comportamentos, caracteristicas e mecanismos de a¢do internacional.
Reconhece-se, portanto, que a utilizacdo do termo atores nao-estatais ndo é a melhor
escolha para a presente pesquisa, apesar do seu uso ser muito frequentemente aceito na
disciplina.

Por outro lado, segundo Mansbach e Vasquez (1981), existe uma tendéncia
encontrada na literatura de conceber o Estado como ator, quando na realidade, quem séo
0S agentes sdo 0S governos que agem em seu nome. Essa preposicdo envolve uma
confusdo preliminar entre o conceito de ator e o de sistema social. E necessario,
portanto, diferenciar entre a mobilizacdo dos atores, que podem ser 0s governos, para
lutar pelos seus proprios objetivos, e a ligacdo social dos cidaddos. Abordar o Estado
como agente somente € possivel quando a coletividade ativa envolve toda a coletividade
social.

A tipologia de ator internacional apresentada no presente estudo é baseada no
modelo exposto por Oliveira (2011), que utiliza o parametro eclético. Esse modelo

subdivide-se em trés categorias: ator tradicional, novos atores e atores emergentes.

Assim, como resultado da amplitude dos fluxos internacionais globais,
caracterizados por sua fluidez e volatilidade, originados pela tecnologia da informagéo
instantdnea e relagBes virtuais, promovendo a inovacdo de um mundo digital e da

sociedade em rede, Oliveira (2011) explica a classificagdo eclética. Em outras palavras,

4 TAYLOR, Phillip. Non state actors in International Politics: from transregional to substate
organizations. Boulder: Westview Press, 1984, 247 p. 20



a classificacdo eclética decorre dessas relacbes que fogem ao controle estatal,
transcendendo seus limites e fronteiras (OLIVEIRA, 2011).

Ao inclui trés categorias centrais, a classificacdo eclética dispdem, no primeiro
grupo: atores tradicionais — compreendendo o0s estados e o0s desdobramentos
estatocéntricos; no segundo grupo, 0S novos atores, incluindo as, as organizacoes
internacionais, as ONGs e as empresas transnacionais, e no Gltimo grupo de atores, 0s
emergentes, a mencionada autora enfatiza que os estudiosos ainda ndo chegaram a um
consenso sobre 0 grau de protagonismo e de importancia que exercem na sociedade
internacional contemporanea. De modo geral, consiste em categoria extensa e em
constante dinamismo, composta por grupos e entidades que passaram a caracterizar um
complexo relacional mais amplo e diversificado, tanto no que compete as suas
caracteristicas e objetivos quanto as estratégias e mecanismos de insercdo internacional.
Assim sendo, 0s movimentos sociais, a sociedade civil internacional, grupos religiosos e
terroristas, movimentos de libertacdo nacional, governos ndo-centrais, entre outros,
fazem parte dos atores emergentes das RelagcOes Internacionais.

De acordo com Mansbach, Ferguson e Lampert (1976), a existéncia de uma rica
variedade de grupos funcionais especificos, grupos orientados e de outras instituicdes
constitui uma das caracteristicas marcantes das sociedades industriais modernas. O
surgimento inicial dos atores emergentes ocorreu a partir da década de 1960, quando
houve um explosivo crescimento da participacdo popular nas relacdes dos Estados. Essa
participacdo contava com o envolvimento de cidadaos privados ou de grupos, que cada
vez mais penetraram na politica global, sem referéncia aos governos ou as organizagdes
intergovernamentais.

Os atores emergentes que exercem atividades e papéis diversificados e em
variados ambitos, abarcando multiplo universo, ilustrando o surgimento da sociedade
internacional contemporanea, identifica a categoria de governo nao-central como objeto
de estudo. Pretende-se demonstrar quais sdo suas caracteristicas centrais e a posicao que
ocupam em termos de autonomia no ambito dos sistemas federais de Estado. Em
constituicbes amparadas pelo federalismo, 0s governos ndo-centrais sao relativamente
autdbnomos em relacéo ao governo-central. E fundamental, neste sentido, reportar-se aos
ensinamentos do Direito Constitucional, por intermédio da relacdo proxima entre
federalismo e paradiplomacia, verificando-se que a mencionada forma de Estado

favorece o protagonismo internacional dos governos-centrais.



3. O PROTAGONISMO DOS GOVERNOS NAO CENTRAIS COMO
ATORES EMERGENTES

Antes de adentrar no conceito de governos ndo-centrais, cabe acentuar as
diversas denominagdes empregadas para referir-se a essa denominada categoria de
agente internacional: governos subnacionais®, unidades infranacionais®, entidades
subestatais’, governos nao-centrais®, entes n&o-centrais®, unidades subnacionais®,

governos sub-estatais!!, unidades constituentes'? ou componentes territoriais.

Segura (1996, p. 237), lembra que apesar de ndo haver consenso geral sobre o
termo mais apropriado a ser adotado, a defini¢do de governo ndo-central faz referéncia a
trés caracteristicas basicas: sdo territoriais, com uma base fisica delimitada e variavel,
sdo governamentais, entdo, reconhecidos como entidades publicas; sdo unidades
constituintes de um Estado federado, como é o caso dos EUA, ou um Estado unitario, a
exemplo da Espanha. Para Duchacek (1998, p.5), os governos n&o-centrais s&o
determinantes domésticos das relacfes internacionais. No caso dos sistemas federais
democraticos e descentralizados, os Estados-nacéo sdo entidades compostas de diversos

interesses, e representam uma grande variedade de comunidades e autoridades politicas.

Para Silva (2006, p.101), o nivel de descentralizacdo politica, por sua vez,

depende da estrutura de cada Estado federal e os limites da reparticdo de poderes
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dependem da natureza e do percurso histdrico da federacdo. Assim sendo, em alguns, a
descentralizacdo serd& mais acentuada, proporcionando aos Estados-membros
competéncias mais amplas, é o caso de sistemas consideravelmente autbnomos como o
dos EUA. Enquanto em outros, como no Brasil, a drea de competéncia da Unido €
abrangente, com reduzido campo de atuacdo aos Estados. Segundo Branco (2008), o
estudo comparativo do Brasil com os demais modelos de federalismo, sobretudo na
América Latina, demonstra que a participacdo dos entes ndo-centrais nas relacfes

internacionais varia, com maior ou menor grau de envolvimento internacional.

A Fundacdo Alexandre de Gusméo (2007, p.98), reconhece o papel
desempenhado pela “cooperagdo descentralizada”. Apesar da formulagdo da politica
externa brasileira ser funcdo do governo federal, por intermédio do Itamaraty e dos
demais Orgdos competentes, cabe aos estados e municipios a operacionalizacdo das
politicas. O engajamento dos governos ndo-centrais nas relagdes internacionais esta
relacionado diretamente com o novo ciclo histérico do pais, que pressupde uma
capacidade de operar o projeto nacional de desenvolvimento nas suas mdltiplas e
simultaneas escalas — além da integracdo regional e da escala do préprio Brasil, um pais
continental, tdo importante quanto é a esfera local e territorial, que conta com o

protagonismo das cidades.

As acdes externas desenvolvidas por esses atores no cenario internacional,

podem ser entendidas por intermédio do conceito de paradiplomacia. Para Prieto (2004),

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento do
governo subnacional nas relagdes internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos, formais e informais, permanentes ou
provisérios (ad hoc), com entidades estrangeiras publicas ou
privadas, objetivando promover resultados socioecondmicos ou
politicos, bem como qualquer outra dimensdo externa de sua
prépria competéncia constitucional (PRIETO, 2004, p.251).

A vertente conflitiva desse fendbmeno é apresentada por Ivo Duchacek (1990),
como protodiplomacia. Termo usado para descrever aquelas iniciativas e atividades de
um governo ndo-central no exterior, que representam uma pratica mais ou menos
intensa de separatismo em funcdo das relagdes econdmicas, sociais, e culturais,
mantidas e fortalecidas por nacdes estrangeiras. Neste contexto, as missdes comerciais
ou culturais das autoridades regionais ou provinciais servem para preparar 0 Cenario

internacional a um possivel processo de secessdo e de reconhecimento de uma nova



unidade soberana, como é o caso do Quebec, desde 1985 (DUCHACEK, 1990). E,
apesar do presente termo ser usado amplamente na literatura especializada, outros
estudiosos preferem denominar o fendbmeno a partir de outros termos, tais como,
descentralizacdo da politica exterior dos Estados, cooperacdo descentralizada ou
cooperacdo horizontal, diplomacia federativa e diplomacia sub-estatal.

Ao analisar a composicdo federal do Estado argentino e a sua implicacdo nos
processos de integracdo regional, Séanchez (2004) prefere adotar o termo
“descentralizagdo da politica exterior dos Estados”. O desenvolvimento do cenario
internacional e, mais especialmente, as relagdes mais estreitas compartilhadas com
outros Estados e geradas pelo processo de integracdo regional, implicam que néo
somente o0s 6rgdos do governo central, encarregados das relagdes exteriores atuam nesta
dimensdo internacional, mas também, muitos governos ndo-centrais do Estado sdo

motivados a se inserir nas relagdes internacionais.

Bogéa (2001, p.3-4), discorre sobre a chamada “diplomacia federativa”,
adotando como ponto de partida a composi¢do do Estado federal e os interesses dos
Entes federados — regifes, provincias, estados, cantdes e municipios — na acdo externa
dos Estados. A partir de entdo, compreende a diplomacia federativa como a “pratica de
acOes externas pelas unidades infracionais em um estado federal”. Cresce a importancia
da diplomacia federativa, em paises federativos e descentralizados, o que reside na
possibilidade dos governos ndo-centrais que exercem a funcdo de agentes externos,
constituam-se como atores desse novo modelo de diplomacia. Assim, pode-se afirmar
que a participacdo dos governos ndo-centrais nas Relagdes Internacionais consiste em
fendmeno crescente relacionado intensamente a reconfiguracdo do papel do Estado e do
espaco politico. O atributo de soberania e as limitacBes constitucionais dos
ordenamentos juridicos nacionais ndo restringem a atuacdo internacional dos atores,
limitando a capacidade de participar das relacGes internacionais exclusivamente aos
Estados. Apesar de haver a limitagcdo constitucional verificada em diversos Estados,
percebe-se, de maneira cada vez mais intensa e institucionalizada, o envolvimento dos

governos ndo-centrais nas relagcdes internacionais.

O impulso propulsor da atuagdo ndo-central no cenario internacional, indica que
o envolvimento dos governos ndo-centrais € antes uma questdo relacional e
comportamental, alicercada em um processo de multideterminacao entre as condi¢oes,

acOes e consequéncias de cada ator envolvido, algo muito préximo do cenario



interdependente e globalizado do momento presente, condicionado por uma

multiplicidade de variaveis em interag&o.

A complexidade do sistema internacional pode ser assim caracterizada por dois
fatores centrais: a ampliagdo dos atores internacionais, com destaque para 0S nao-
estatais e a modificacdo do papel dos governos e da posi¢do que ocupam no cenario
internacional. O reconhecimento da existéncia de novos atores e sistemas no cenario
internacional a partir do final do século XX, contribuiu para o desenvolvimento de
novas abordagens e teorias para descrever e explicar a realidade em transformacédo e
promover uma modificacdo do sistema estatal, desafiando-o tanto em termos préaticos
quanto do seu poder para explicar tendéncias e eventos (HOCKINGE SMITH, 1995).

No ambito dos atores internacionais, a paradiplomacia adiciona a dimenséao
subestatal ao fendmeno, ao tratar das relagbes locais e regionais. Destaca Latouche
(1988), que o protagonismo externo dos governos nao-centrais deve ser concebido no
contexto da margem existente entre as esferas doméstica e internacional, uma
localizagdo sutil, na qual o que é interno e externo torna-se dificil de diferenciar.

A atuacdo dos atores locais e regionais, como protagonistas deste cenario
internacional, demonstra contribui¢es importantes para fazer avancar o tema dos atores
internacionais — a capacidade e a habilidade de mobiliza¢do de recursos por parte dos
agentes ndo-centrais de governos que contribuam para atingir objetivos domésticos; a
influéncia exercida, seja bilateralmente ou multilateralmente, sob os demais agentes
internacionais; no processo da politica externa estatal; nas negociacdes das
organizagbes, foruns e conferéncias internacionais; nos processos de integracdo
regional; na conclusdo e implementacdo de acordos internacionais bilaterais e
multilaterais; no desenvolvimento de arranjos de cooperagdo interregional e

transfronteirica, entre tantos outros.

Para compreender a possibilidade de atuacdo transnacional dos atores
emergentes e o papel destacado dos governos subnacionais nesse processo, € imperativo
procurar uma ampliacdo do conceito de ator internacional, que possibilite ir aléem das
estruturas estatais e das limitagdes impostas pelas relagdes interestatais. A questdo do
Estado visto como ator traz alguns problemas. Primeiramente, os Estados ndo tém
existéncia fisica e sdo 0s governantes que tomam as acdes em seu nome. Neste sentido,
se sdo concebidos como abstracdes legais, possuem um papel limitado nas relagdes

internacionais. Em segundo lugar, sdo 0s governantes representando 0S governos, 0S



agentes dos Estados que manifestam suas atividades e seus interesses. Os governos e
ndo os Estados sdo, efetivamente, 0s repositorios e a expressdo pratica da soberania
estatal em seus ambitos interno e externo e, isoladamente, tem a autoridade para exercer
controle sobre suas populacdes (HOCKING E SMITH, 1995). E preciso, entfo, evitar
atribuir uma realidade fisica aos atores que sdo, essencialmente, construcdes artificiais.
Quando se fala de um grupo, entidade ou organizacdo como ator, é pertinente lembrar
que sdo os individuos, de fato, os tomadores de decisdo. Neste sentido, 0s Unicos atores
reais de fato sdo os individuos (HOPKINS; MANSBACH, 1974.).

Nesse sentido, a nocdo de ator internacional ndo deve ser delimitada a partir da
qualidade de soberania ou pela caracteristica de territorialidade, mas pelo atributo
comportamental de autonomia, referindo “a capacidade dos lideres de uma unidade
organizada em desenvolver um comportamento que ndo poderia ser previsto por outros
atores”. Ou agir de maneira autdbnoma significa capacidade independente do ator em
solicitar, receber, processar e responder as informacdes, etapas que constituem um
processo de tomada de decisdo, a qual nos Estados é tomada pelos burocratas
governamentais (MANSBACH; FERGUSON E LAMPERT; 1976).

Conforme Hocking e Smith (1995, p.85-86), a ampliacdo dos atores
internacionais demonstra que a diversidade representada por eles significa a perseguicéao
de objetivos diferenciados na arena internacional, que culminam em grupos diferentes
de temas. Assim sendo, existe variagdo no conjunto e interesses expressados ou
representados por determinados atores, que podem variar de problemas ou tarefas
particulares para um foco mais amplo e diverso Uma segunda area de variacao entre 0s
atores internacionais é a extensdo pela qual eles participam na politica global. Essa
participacdo pode ser continua, temporéria ou proposital, quase acidental por natureza.
Enquanto alguns atores irdo participar ao longo de um vasto leque de atividades e com
um consideravel nivel de regularidade e persisténcia, a participacdo de outros sera

inconstante, sendo efémera, transitoria.

Na politica global existe acordo geral sobre um numero de areas centrais ou de
niveis de participacdo desses agentes, mas é valido destacar que, normalmente, a area de
atuacdo dos atores estende-se para Varios niveis, conforme demonstrado por Hocking e
Smith (1995, p. 87).

Muitos atores sdo, essencialmente, subnacionais. Eles operam em sociedades

domesticas, com sua atuacdo confinada, primeiramente, as relagdes locais e nacionais,



mesmo que eles possam produzir efeitos politicos diretamente ou indiretamente fora das
suas proprias sociedades; relacionado com o anterior, alguns atores sdo transnacionais,
voltando-se para as ligacGes organizadas entre grupos que operam dentro de duas ou
mais sociedades nacionais. Esses atores transnacionais ndo Ssdo necessariamente
controlados por qualquer governo nacional; existem atores que dependem das suas
posi¢cbes como partes ou agentes dos governos nacionais. S8o atores governamentais,
definidos pelos seus papéis e preocupacdes dentro da estrutura governamental; existem
atores cuja existéncia depende das ligacGes intergovernamentais ou acordos
internacionais, um grupo que inclui muitas organizagdes internacionais e instituicoes,
como a Organizagcdo para o Tratado do Atlantico Norte (OTAN), a ONU e a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Finalmente, existem instituicfes que
operam parcialmente ou totalmente em nivel supranacional, o que significa dizer, um
nivel no qual os Estados e o0s governos nacionais poderdo ser essencialmente
subordinados, como o exemplo da EU (RUSSETT E STARR, 1992).

Os governos nao-centrais, conforme observado nesse estudo, despontaram com notavel < Formatado:
protagonismo no ambito da reconfiguracdo do cenério internacional, no qual os cm, Espagame
governos centrais isoladamente ndo correspondem as expectativas de ampla satisfacao

das demandas dos seus cidaddos. Os governos nao-centrais, a fim de alcancar seus

objetivos politicos, passaram a desenvolver estratégias proprias de insercao

internacional e de cooperacdo com 0s demais agentes.

CONSIDERACOES FINAIS

Nesta producdo textual, procuro-se sintetizar contribuicdes retiradas de varios
debates e perspectivas teorias, sugerindo-se uma alternativa de abordagem
fundamentada na diversidade de contribuicdes tedricas que envolve a tematica dos
atores nas relagdes internacionais. Sugere-se que tal diversidade de perspectivas tedrico-
metodoldgicas sejam compreendidas a partir da investigacdo da forma como os atores
tomam consciéncia dos seus interesses, formulam seus objetivos e definem suas
estratégias para atingir os objetivos, inclusive, interagindo com outros atores presentes
e/ou ausentes com influéncia regional/internacional. De tal contexto podem surgir
coalizdes de poder (associagdes), organizagdes e instituicdes multilaterais que véo
estruturando a arena internacional.

Por outro lado, a relagdo existente entre 0s governos ndo-centrais e os Estados

nos quais estdo inseridos deve ser esclarecida, mais especificamente, no que diz respeito



ao grau de autonomia conferido aos primeiros e que, por conseguinte, exerce influéncia
no nivel de envolvimento e participacdo dos governos nao-centrais nas Relagdes
Internacionais. A tentativa de clarificar essa questdo podera ser feita por meio do estudo
futuros quanto a ligacdo existente entre as formas de Estado, e concentrando-se
particularmente no sistema federal de governo e o grau de autonomia concedido aos
governos ndo-centrais. Portanto, vale ressaltar que praticamente todos os casos
pesquisados e analisados na presente producéo textual, partem de governos ndo-centrais

que compdem Estados federais.
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