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Resumo

O artigo aborda a tematica da “paradiplomacia” e a
crescente afirmacgdo politica das entidades subna-
cionais como sujeitos de relagdes externas e atores
relevantes no ambito das Relagdes Internacionais.
De um ponto de vista do ordenamento juridico-
-constitucional portugués e, em especial, aludindo
ao caso da Regidao Autéonoma dos Acores, é objetivo
destas breves notas contribuir para o conhecimento
e estruturacdo de uma importante dimensao da
diplomacia subnacional: a cooperagao inter-regio-
nal — desde a celebragao de acordos a participacao
em organizagdes internacionais.

*

Abstract
Brief Notes on the Inter-regional Cooperation of
Azores Autonomous Region

The article addresses the issue of “paradiplomacy” and
the growing political clout of subnational entities as sub-
jects and relevant actors of International Relations.
Taking the perspetive of the Portuguese legal and consti-
tutional framework and, especially, Azores’ case, it is the
purpose of these brief notes to contribute to a better
knowledge and structuring concerning the importance
of sub-national diplomacy: interregional cooperation —
from the signing of agreements to the participation in
international organizations.

Artigo elaborado com base na intervencao feita a 10 de abril de 2014 ao III Curso Intensivo de

Seguranca e Defesa, no campus de Ponta Delgada da Universidade dos Acores.

2015
N.°141
pp- 44-52

44

Nacéo e Defesa



Notas sobre a Cooperacao Inter-Regional da Regido Auténoma dos Agores

Introdugao

As relagdes institucionais entre pessoas coletivas de base territorial que pertencem
a diferentes Estados tém assumido uma visibilidade e importancia crescentes na
sociedade internacional contemporanea.

Embora levado a cabo por niveis de poder ndo soberano, o estabelecimento destas
relagdes externas tem por base, em cada um dos seus sujeitos, um territério e uma
populagdo, ou seja, um poder politico estruturado e legitimo, com a inerente obri-
gacdo institucional de os seus 6rgdos proverem aos respetivos interesses, direitos e
aspiragoes.

Referimo-nos, por outras palavras, ao relacionamento entre regides ou municipios
de dois ou mais Estados, embora, para o propdsito deste texto, nos interesse apenas
o nivel de poder politico imediatamente inferior ao do Estado soberano (ou cen-
tral), entendido como subnacional e que engloba regides, Estados federados e pro-
vincias ou, ainda, comunidades e departamentos, independentemente da sua
designagdo constitucional e da sua maior ou menor autonomia politica.

Tanto na Europa como nas Américas e, de resto, em todo o mundo, estas entidades
subnacionais estabelecem contactos diretos, trabalham em parceria, desenvolvem
projetos comuns e celebram acordos de vontade através dos seus 6rgaos proprios
de governo e sem a mediacao do Estado central.

Isto acontece ndo apenas para marcar solenemente uma determinada proximidade
politica e institucional entre dois ou mais territérios e populagdes — decorrente, por
exemplo, quer da imediacdo geogréfica, quer de ligagdes historicas e afetivas ou
mesmo de interesses econémicos —, mas para consagrar, também, deveres e obriga-
¢des concretos no quadro de um relacionamento privilegiado que se consubstancia
na prossecucdo de interesses comuns.

Estas entidades politicas subnacionais assumem-se, pois, como verdadeiros sujei-
tos de relagOes externas e, cada vez mais, como relevantes atores politicos e econé-
micos da sociedade internacional.

Criam-se, deste modo, novas redes nas relagdes internacionais que se podem estru-
turar e desenvolver bilateralmente ou, com um ambito mais alargado, multilateral-
mente e geralmente integradas em organismos e fora especializados de cooperacao
inter-regional.

Alguma doutrina refere-se a este tipo de relacionamento externo entre entidades
subnacionais como paradiplomacia, exprimindo assim a sua proximidade com a
diplomacia, mas ndo deixando de realcar uma certa distancia ou diferenga desta,
sem confundir ou integrar as duas atividades no contexto das relagdes internacio-
nais. A diplomacia ficaria, deste modo, e ainda, na exclusiva competéncia do Estado
soberano ou central assim como o Direito Internacional, alids — e a sociedade inter-
nacional serd, de acordo com esta conce¢do, uma espécie de clube exclusivo, na
tradigdo de Vestefalia, na qual regides e Estados federados apenas podem aceder a
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uma espécie de antecdmara contigua, mas sem ligacdo: a paradiplomacia. Sem
entrarmos na discussdo de fundo sobre esta questao, preferimos a expressao diplo-
macia subnacional.

De qualquer modo, independentemente da validade ou ndo das consideracgoes e
classificages acima referidas e ndo obstante a curiosidade que o tema suscita, este
permanece relativamente pouco estudado no nosso pais e a diplomacia subnacio-
nal, também, raramente valorizada, tanto no campo das ciéncias politicas, como no
das juridicas.

Mais conhecida e aceite é, no entanto, a expressao cooperagdo inter-regional, que
tem a vantagem de se distinguir mais claramente das tradicionais a¢gdes do Estado
soberano, salientando a natureza de colaboragao reciproca e voluntarista deste rela-
cionamento internacional, bem como o nivel de poder a que se refere — diferen-
ciando-a também das relagdes intermunicipais. A cooperacgdo inter-regional tera,
portanto, um ambito mais restrito do que a diplomacia subnacional.

Ora, as regides auténomas portuguesas ndo constituem excecao neste contexto de
afirmacao crescente e externa do poder regional. Muito pelo contrério até, pois sao
detentoras de amplos poderes politicos e legislativos, que as elevam aos mais altos
patamares de afirmacdo do regionalismo europeu, a par das comunidades auténo-
mas espanholas ou dos Estados federados alemaes e austriacos.

As regides auténomas dos Agores e da Madeira tém pugnado, mesmo, por exercer
um conjunto de poderes de grande importancia no contexto das suas relagdes inter-
nacionais, assumido posi¢oes de destaque e de lideranca externa.

Para tal concorrem diversos fatores, desde logo a construgdo constitucional e esta-
tutaria das autonomias periféricas do Estado portugués, mas também a localizagao
e a historia atlantica e, mais recentemente, a dinamica da acdo dos seus 6rgaos de
governo préprio, ao longo dos tltimos quase 40 anos.

No caso da Regido Auténoma dos Agores, nunca serd demais realcar que estas ilhas
foram o pilar atlantico fundamental da primeira globalizagdo ibérica e europeia, do
mesmo modo como se assumiram, desde entdo e até hoje, como o fator determi-
nante das relagdes transatlanticas e da politica externa de Portugal.

Ilhas de chegadas e de partidas, mas também marcadas pelo isolamento, ao longo
da historia os Agores nunca deixaram de assumir diretamente o didlogo com os
estrangeiros, acolhendo velejadores e comerciantes, os que por ca passaram e os
que aqui ficaram, também enviando os seus emigrantes para tantas e longinquas
partes do mundo.

E a autonomia dos Agores, reclamada desde o século XIX, quando finalmente con-
sagrada na sua devida e merecida amplitude em 1976, ndo deixaria de ter em conta
a necessidade de os seus 6rgaos de governo préprio assumirem uma politica de
relagdes internacionais, quer através de direitos de participacdo na formacdo e
manifestacdo da vontade do Estado, quer exercida diretamente e em nome préprio.
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Por outro lado, hoje, como noutros tempos, 0s recursos existentes em terra e, cada
vez mais, no mar exigem uma voz ativa e determinante dos Agores no ambito do
relacionamento externo, das politicas maritimas europeias e internacionais, da
regulacdo do acesso e desenvolvimento a atividades econémicas, da cooperagao
cientifica e de investigagdo e desenvolvimento, entre outras areas.

E assim neste contexto de crescente complexidade e de multiplos atores na socie-
dade internacional, de afirmacao sustentada do regionalismo na Europa, mas tam-
bém de uma localizacdo geografica privilegiada e de uma historia repleta, tanto de
abertura ao mundo, como de projecdo no mundo, que os Agores se afirmam, hoje,
externamente.

As relagdes externas da Regido Auténoma dos Acores podem, tal como as do Estado
central, ser divididas conceptualmente em diversas dreas, em fungdo dos interlocu-
tores (ou da geografia), bem como das matérias que envolvem, sendo certo que nao
sdo estanques e todas se entrecruzam, nas suas influéncias reciprocas, objetivos
complementares e agdo articulada.

Poderiamos assim, aqui, no contexto das relagdes externas dos Agores, abordar o
relacionamento da regido com a Unido Europeia, num conjunto vasto de capacida-
des, mais ou menos formais, como, por exemplo, ao nivel da transposicao direta de
legislagao da Unido Europeia, de articulagdo de posi¢des com a reptiblica ou, ainda,
de ag¢des concretas na transmissao e defesa de posicoes e interesses da regido no que
toca a um conjunto alargado de programas e politicas europeias.

Poderiamos também referir os direitos de participacdo da regido no ambito das
relagdes internacionais do Estado, ndo apenas no que concerne, por exemplo, ao
desenvolvimento do projeto europeu, mas também — tema de grande atualidade e
importancia — no que se refere a utilizagdo de bases militares no territério da
regiao.

Poderiamos, ainda e naturalmente, referir a politica de relacionamento da regiao
com as suas comunidades, a proximidade afetiva e institucional com a Didspora, o
apoio as institui¢des agorianas, como as Casas dos Acores — e tantas outras associa-
¢Oes, com atuagao nas areas cultural, mas também social e no ensino —, os apoios a
atividades que aproximam os Acgores dos seus emigrantes, sejam eles nascidos nas
ilhas ou agor-descendentes em décima geracao.

Sendo certo que cada uma destas dimensdes serd merecedora, por si s6, de uma
conferéncia, aula ou andlise aprofundada, abordaremos nestas breves notas a ver-
tente da cooperacao inter-regional das relacdes externas da Regido Auténoma dos
Acores. Ou seja, falaremos do relacionamento da regido com outras entidades sub-
nacionais, sendo certo que elas sdo sempre impulsionadas por dimensdes politicas,
geograficas ou mesmo afetivas, como a pertenca a Unido Europeia e a defesa de
interesses comuns relativamente as suas politicas e programas ou, ainda, alicerca-
das na amizade derivada da existéncia de comunidades agorianas.
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Deste modo, é bom notar que a Constituicdo da Reptblica Portuguesa (CRP) dis-
poe, no seu artigo 227.°n.° 1 alineas u) e x), que as Regides Auténomas tém o poder,
precisamente, de “estabelecer cooperacao com outras entidades regionais estran-
geiras e participar em organizagdes que tenham por objeto fomentar o didlogo e a
cooperacdo inter-regional (...)”, bem como de “participar no processo de constru-
¢do europeia, mediante representagdo nas respetivas institui¢des regionais (...)".
Estas competéncias sdo desenvolvidas em diversos normativos do Estatuto Poli-
tico-Administrativo da Regido Auténoma dos Acores (EPARAA), em especial no
ambito do seu titulo VI, apropriadamente intitulado “Das Rela¢des Internacionais
da Regido™”".

Por seu turno, as alineas o) e p) do artigo 88.° do EPARAA atribuem ao Governo
Regional a competéncia de “representar a Regido” nas referidas organizagdes de
cooperagdo inter-regional, bem como nas “institui¢des regionais” europeias, do
mesmo modo como cabe ao Governo Regional “estabelecer ou aceder a acordos de
cooperagdo com entidades de outros Estados” (artigo 124.° do EPARAA).

Assim se percebe que um elemento fundamental da atuacdo externa da Regido
Auténoma dos Agores (RAA), através do Governo Regional, é a j4 referida coope-
ragdo inter-regional, entendendo-se, por tal, a sua interacdo com entidades territo-
riais congéneres, ou seja, o estabelecimento de relagdes politicas com autoridades
subnacionais de Estados soberanos terceiros.

Em primeiro lugar, de um ponto de vista dos seus intervenientes, este relaciona-
mento externo da regido pode ser estruturado de um modo bilateral, isto €, pode
decorrer entre as autoridades subnacionais congéneres de dois Estados, ou multila-
teral, implicando a existéncia de uma estrutura, mais ou menos formal, de suporte
a participacdo e integracdo de varias entidades subnacionais.

A relacdo bilateral da regido pode assumir, ainda, um carater mais solene, assente
em acordos escritos — regra geral, denominados memorandos de entendimento,
acordos ou protocolos de cooperagdo — ou ser desenvolvida de um modo mais
informal, sem o suporte politico de um documento escrito e solene, através do
desenvolvimento de uma atividade ou projeto em conjunto — designadamente,
embora ndo exclusivamente, com o incentivo e visando o acesso ao financiamento
de programas europeus de cooperagdo territorial.

Numa perspetiva bilateral, podemos referir o caso de diversos protocolos de ami-
zade e cooperagdo que a Regido Auténoma dos Acores celebrou com Estados nos

1 Em especial, nos seus artigos 122.° (participagdo na construcao europeia), com destaque para a
referéncia a participagdo no “Comité das Regides, através do Presidente do Governo Regional”
(alinea b)) e 124.° (relagdes externas com outras entidades) ao poder de “participar em organi-
zagdes internacionais que tenham por objeto fomentar o didlogo e a cooperacao inter-regional”
(alinea e)).
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quais existem vastas comunidades de agorianos e de seus descendentes, dos quais
decorre uma natural afetividade entre as populagdes e uma desejavel proximidade
entre instituicdes politicas. E o caso dos Memorandos de Entendimento com os
Estados de Massachusetts, de Rhode Island e da Califérnia, nos Estados Unidos da
América, ou com o Estado do Rio Grande do Sul e o de Santa Catarina, na Repu-
blica Federativa do Brasil*

Por outro lado, a pertenca do Estado portugués a uma organizacao internacional de
integracdo — a Unido Europeia — que rompe, no ambito dos seus 28 Estados-mem-
bros, com os paradigmas tradicionais do relacionamento supranacional, atribui
também uma crescente relevancia ao poder regional, muito em particular no con-
texto europeu. Esta realidade reforga, igualmente, a importancia do relacionamento
externo da regido com vista ao estabelecimento de redes alargadas e formas de
atuacdo concertada em defesa de interesses comuns das regides face as decisdes das
institui¢des da UE.

Neste contexto, podemos identificar trés grandes tipos de cooperagao inter-regio-
nal de dmbito multilateral, em fungdo do respetivo suporte e enquadramento insti-
tucional.

Em primeiro lugar, a cooperagdo inter-regional pode concretizar-se através da par-
ticipacdo da regido em 6rgdos representativos do poder regional de organizagoes
internacionais. Trata-se de uma inovacdo relativamente recente no ambito do
Direito Internacional, de origem europeia e do tltimo quarto de século: a criagao de
orgaos consultivos em representacao dos poderes regional e local. Neste contexto,
de salientar que a presenca da regido decorre, ndo de uma sua decisdo em aderir,
mas antes da adesdo do Estado-membro a organizagao internacional.

Deste modo, a participagdo da regido numa organizacdo internacional - regida pelo
Direito Internacional e da qual sio membros os tradicionais sujeitos das relagdes
internacionais — decorre da previsdo nos tratados instituidores da existéncia de
orgaos especificos e representativos dos niveis de poder subnacionais, embora nao
com o estatuto de institui¢des ou érgaos principais.

E o caso do Comité das Regides (CdR), integrado na Unido Europeia, e do Con-
gresso das Autoridades Locais e Regionais, também conhecido como Congresso
dos Poderes Locais e Regionais (CPLRE), 6rgao do Conselho da Europa (CE).

No que diz respeito ao seu ambito geografico, naturalmente que estes 6rgaos de
organizagdes internacionais, como o CdR e o CPLRE, apenas podem abranger as
regides dos seus Estados-membros, ou seja, as entidades infraestatais — regionais ou

2 Caso muito particular e interessante, também de um ponto de vista da analise politica e juri-
dico-constitucional, por ser celebrado ndo com uma regido ou outra entidade subnacional con-
génere, mas com um Estado soberano sao os acordos de cooperacao celebrados com a Rept-
blica de Cabo Verde, mas cuja consideracao ficard, certamente, para outras notas.
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locais — dos 28 ou dos 47, sendo certo ainda que cabe a cada Estado-membro deter-
minar a composicao da sua delegacdo nacional, que é sujeita a aprovacao por um
6rgao principal (por exemplo, o conselho) da organizacao internacional.

Assim se vé que, ndo obstante a importancia destes 6rgaos do poder local no ambito
de organizacdes internacionais — e muito em particular do CdR, que emite parece-
res, embora nado vinculativos, relativamente a propostas legislativas em debate na
UE - a integracdo das regides ndo decorre da sua liberdade em aderir ou ndo, mas
antes de uma previsdo legal interna — caso da participagdo do Presidente do
Governo dos Agores no CdR — artigo 122 n.° 2, alinea b) (EPARAA) — ou decisdo no
ambito da composicao da delegagdo nacional.

Em segundo lugar, a cooperacdo inter-regional de tipo multilateral estrutura-se
igualmente através da participacdo em organizagdes que agregam entidades sub-
nacionais e que, embora ndo tendo personalidade juridica internacional, tém-na no
ambito do direito interno de um Estado. Ndo sdo organizagdes internacionais, nem
os Estados soberanos sdo seus membros. A sua existéncia decorre de um docu-
mento instituidor, com valor juridico interno, que regula o seu funcionamento, e a
participagdo de um ato de liberdade das regides: criar ou aderir a uma organizagao
inter-regional.

Estas organizagdes de cooperacdo regional sdo, pois, pessoas coletivas de tipo asso-
ciativo, vinculadas aos direitos e deveres de um determinado ordenamento juri-
dico, nomeadamente no Ambito da sua estrutura, funcionamento e financiamento,
mas cujos membros sdo pessoas coletivas territoriais provenientes de dois ou mais
Estados.

Tém, deste modo, personalidade juridica, ja ndo como um 6rgao de uma organiza-
¢do internacional, mas como uma associagdo de direito interno, regulada ndo pelo
Direito Internacional, mas antes pelo ordenamento juridico de um Estado. Dis-
pdem, por isso, de personalidade e capacidade juridicas, 6rgaos sociais e obriga-
¢Oes legais.

Regra geral, tais organismos tém dimensao geografica alargada, como o caso da
Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas (CRPM), com cerca de 160 regides-
-membros, ou da Assembleia das Regides da Europa (ARE) e tém um quadro esta-
bilizado de pessoal. As regides-membros contribuem para o seu funcionamento
através do pagamento de uma quota anual.

Por vezes, dado a grande abrangéncia territorial dos seus membros, a missao destas
organizag¢des de cooperagao tem, por sua vez, o seu trabalho desenvolvido também
em torno de comissdes geograficas mais restritas — como a Comissdo das Ilhas ou
do Mar Baltico da CRPM - ou grupos de trabalho sobre temdticas especificas.

Em terceiro lugar, a cooperagdo inter-regional estrutura-se ainda em organismos
que ndo tém existéncia juridica, quer de Direito Internacional, quer num ordena-
mento juridico interno, geralmente com ambito de participacdo mais restrito, sem
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quadro de pessoal diretamente afeto, nem implicando o financiamento conjunto do
seu funcionamento.

Estes organismos, menos formais, ndo tém, por isso, 6rgaos de fiscalizacdo, nem
estdo vinculados ao ordenamento juridico de um determinado Estado. Sdo organis-
mos cujo funcionamento, em regra, decorre de uma carta ou declaragdo constitu-
tiva, assinada pelos seus membros, com presidéncia assumida de forma rotativa,
tendo também a assungao pela regido que preside dos custos inerentes ao seu fun-
cionamento — como na organizagdo de reunides e assembleias, desloca¢des ou afe-
tacdo de pessoal técnico de apoio. E o caso da Conferéncia dos Presidentes das
Regides Ultraperiféricas (CPRUP) ou da Conferéncia dos Presidentes das Regides
com Poderes Legislativos da Unido Europeia (REGLEG).

Embora com uma existéncia e funcionamento de &mbito mais informal, estes orga-
nismos — e em especial a Conferéncia dos Presidentes das RUP — tém uma atividade
de grande importancia na sua ligacdo as institui¢des europeias, na estruturagao de
projetos de cooperagdo, na elaboracao de documentos técnicos e posigdes politicas
em defesa dos interesses das regides que a compdem.

Por outro lado, a integragdo da regido nestes organismos (sob qualquer das suas
formas) é geralmente motivada pela defesa de interesses comuns, que podem ter
um ambito mais alargado, como a defesa em geral do regionalismo e descentraliza-
¢do (ARE), para além do desenvolvimento, depois, de projetos e programas de
grande interesse - EURODISSEIA, por exemplo.

Algumas destas organizagdes e organismos podem ter um ambito geografico alar-
gado, aberto a todas as entidades territoriais congéneres que manifestem essa
intengdo e cuja integracdo seja aprovada em assembleia-geral, como no caso da
ARE, mas também podem assumir uma area de agdo restrita, em funcdo de um
objeto especifico da sua agdo, de afinidades e interesses comuns, de cariz geografico
e/ou politico.

Nesta vertente multilateral mais restrita, a regido participa nos organismos que tém
por objeto matérias determinadas por interesses comuns, que podem decorrer de
caracteristicas geogréficas semelhantes, como no caso da Conferéncia das Regides
Periféricas Maritimas da Europa (CRPM) ou da Comissao das Ilhas, embora ainda
num conjunto alargado de estatutos, de direito interno — regides auténomas ou
administrativas, Estados federados, etc. — ou europeu — regides ultraperiféricas,
ilhas, regides de baixa densidade populacional, etc..

Mas participagdo da regido num organismo pode ter por base, igualmente, ques-
tdes e particularidades de ambito politico-institucional, como o estatuto autonoé-
mico, no caso da Conferéncia dos Presidentes das Regides com Poderes Legislati-
vos da Unido Europeia (REGLEG) ou, mais relevante, do estatuto previsto no artigo
349.° do Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia, no caso da Conferéncia
dos Presidentes das Regides Ultraperiféricas (CPRUP), que agrega, deste modo,
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regides com carateristicas geogréficas, mas também de estatuto europeu, comuns.
Fora do ambito europeu, as organizac¢des de cooperagdo inter-regional de vocacao
global podem assumir, também, uma perspetiva genérica do seu objeto e matérias
a tratar, caso da Organizacdo das Regides Unidas (ORU/FOGAR), ou abranger
tematicas mais especificas, caso da R20 — Regides de Acdo Climatica.

Finalmente, mas ndo menos importante, a participagdo da regido, em especial, nas
organizagOes inter-regionais e nos organismos inter-regionais, apresenta uma
dimensao muito importante relativa a criagdo de redes e parcerias para o desenvol-
vimento de projetos em comum, nomeadamente, quando sdao objeto de financia-
mento europeu. Com efeito, os programas de cooperagdo territorial europeia — nas
suas vertentes inter-regional, transfronteirica e transnacional — sao, por isso e igual-
mente, um forte incentivo a cooperacao inter-regional na europa, promovendo o
cofinanciamento pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER)
quando os projetos envolvem regides de varios Estados-membros com fronteiras
comuns ou pertencentes a determinadas dreas geogréficas alargadas.

Em suma, a cooperagao externa da Regido Auténoma dos Agores de ambito inter-
-regional estrutura-se em torno da sua participacdo em 6rgaos de organizagdes
internacionais — CdR e CPLRE -, organizagdes inter-regionais — CRPM e ARE —,
organismos inter-regionais — CPRUP, REGLEG - e parcerias e projetos inter-regio-
nais ad hoc.

O relacionamento externo e cooperacdo inter-regional da Regido Auténoma dos
Acores, nas suas diferentes modalidades e &mbitos de atuacdo, reflete, assim, a
complexidade e multiplicidade de redes e atores que caracterizam a sociedade
internacional contemporanea. Nao obstante, ela assenta num modelo devidamente
estruturado e estavel, com a presenca da regido nos organismos mais relevantes
de representacdo regional, especialmente ao nivel da Unido Europeia (CdR) ou
com intervencdo muito préxima e relevante no ambito dos temas de principal inte-
resse para a regido, nomeadamente, regides periféricas, maritimas e ilhas (CRPM) e
regides ultraperiféricas (CPRUP).
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