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RESUMO

A primeira agdo oficial feita pelo governo federal para supervisionar as atividades
paradiplomaticas brasileiras deu-se em 1997, com a cria¢do da ARF, dando inicio a um
periodo de dialogo e cooperacdo entre o Governo Federal e seus entes subnacionais no
que diz respeito as suas relacdes internacionais. Entretanto, a chegada de Jair Bolsonaro
a Presidéncia da Republica parece apresentar uma mudanga nesse cenario, evidenciando
um novo teor na conjuntura paradiplomatica brasileira. E nesse cenario que o Consorcio
Nordeste vem se destacando ultimamente, uma vez que, além de possuir um
posicionamento politico divergente daquele adotado pela agenda do atual governo
central, seus lideres, na contramdo da postura assumida pelo governo Bolsonaro, buscam
por alternativas e solucdes para atender demandas, aproveitar oportunidades e fortalecer
sua atuacdo internacional. Levando isso em consideracdo, a presente pesquisa objetiva
investigar a atuacdo do Consorcio Nordeste frente ao governo Bolsonaro como aspecto
capaz de evidenciar uma clivagem na conjuntura paradiploméatica do pais. Assim,
partimos da hipotese de que o tom menos conciliador e progressivamente agressivo do
governo Bolsonaro promoveu tens6es federativas por irem de encontro aos interesses dos
entes subnacionais, inaugurando uma “paradiplomacia de confronto” entendida como
resultado de uma serie de questdes politicas, partidarias e conjunturais.

Palavras-chave: Paradiplomacia Brasileira; Consorcio Nordeste; Governo Bolsonaro;
Pandemia; Politica Externa.



ABSTRACT

The first official action taken by the central government to supervise Brazilian
paradiplomatic activities took place in 1997, after the ARF’s creation, initiating a period
of dialogue and cooperation between the Federal Government and its subnational entities
about their international relations. However, the arrival of Jair Bolsonaro to the
Presidency of the Republic seems to present a change in this scenario, evidencing a new
content in the Brazilian paradiplomatic situation. It is in this scenario that the Northeast
Consortium has been standing out lately, since, in addition to having a different political
position from that adopted by the agenda of the current central government, its leaders,
contrary to the posture taken by the Bolsonaro government, seek alternatives and
solutions to meet demands, seize opportunities and strengthen its international operations.
Taking this into account, the present research aims to investigate the performance of the
Northeast Consortium against the Bolsonaro government as an aspect capable of
evidencing a cleavage in the country's paradiplomatic conjuncture. Thus, we start from
the hypothesis that the less conciliatory and progressively aggressive tone of the
Bolsonaro government promoted federative tensions by going against the interests of
subnational entities, inaugurating a “paradiplomacy of confrontation” understood as the
result of a series of political, partisan and conjunctural issues.

Keywords: Brazilian Paradiplomacy; Northeast Consortium; Bolsonaro government;
Pandemic; Foreign policy.
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1 INTRODUCAO

Como abordado por Gomes Filho (2011), o cenario politico-econdmico
internacional € um dos ambientes em que o processo de transformacao acontece de forma
mais evidente e intensa. Assim, desde o final do ultimo século, novas dindmicas
comecaram a definir os moldes do mundo contemporaneo. Como uma dessas mudancas,
ha a participacdo de novos atores no &mbito internacional em assuntos que antes diziam
respeito apenas aos Estados nacionais. Nessa nova rede de relacionamentos se encontra a
atuacdo internacional de governos subnacionais, como cidades, provincias e estados
federados, configurando o fenémeno hoje denominado de paradiplomacia.

No Brasil, a atuacdo internacional de governos subnacionais é identificada desde
a Republica Velha (1889-1930). Porem, com o golpe militar de 1964 estabeleceu-se um
alto nivel de centralizagdo no governo brasileiro, impossibilitando qualquer tipo de
engajamento internacional de governos subnacionais, 0 que s6 comecgou a se alterar
durante o processo de redemocratizacao.

Desse modo, foi somente em 1997 que o Governo Federal realizou sua primeira
politica oficial para supervisionar tais atividades paradiplomaticas. Naquele ano, por
determinacdo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC - 1995-2002), foi
criada a Assessoria de Relacdes Federativas, buscando dar assisténcia aos governos dos
estados e municipios brasileiros em suas atividades externas. Posteriormente, no governo
de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), houve a adi¢do de um dinamismo a esse
processo com as instalacdes da Secretaria de RelacGes Institucionais da Presidéncia da
Republica (SRI) e da Subchefia de Assuntos Federativos (TAVARES, 2014).

Foi perceptivel, nesses momentos, a presenca de uma tentativa de dialogo e
cooperacdo entre o Governo Federal e os entes subnacionais no que se refere a atuacdo
paradiplomatica brasileira. No governo de Dilma Rousseff (2011-2016) isso nao foi muito
diferente, ja que, assim como os presidentes FHC e Lula, a ex presidente tambem buscou
estimular a atuacao internacional de entes subnacionais ao incluir representantes estaduais
e municipais em missdes e visitas oficiais (TAVARES, 2014).

Entretanto, o inicio do governo de Jair Bolsonaro demonstrou uma clara mudanca
nesse cenario. Dessa vez, a problematica central estava além da criacdo de instituicdes e
orgdos de cooperacdo entre o Estado nacional e os entes subnacionais. Agora, 0 que se

percebe é que a atuacdo paradiplomatica brasileira destoa da postura adotada pelo
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Governo Federal mesmo com a continuidade de aparatos institucionais. 1sso acontece
porque nesse periodo o governo central gerou conflitos diplomaticos e comerciais com
paises arabes, europeus e com players globais importantes, como a China e a india. Tais
posturas adotadas por Ernesto Araujo, ex-ministro das Relacdes Exteriores, vinham sendo
contrarias a linha histérica da atuacdo diplomatica do Brasil, baseada na defesa do
multilateralismo, na atuagdo pragmatica e na conquista de maior autonomia (TEIXEIRA,
2019).

Diante desse cenario, torna-se possivel identificar um novo teor na conjuntura
paradiplomética brasileira. Agora, na contramdo da postura assumida pelo Governo
Federal, prefeitos e governadores buscam alternativas e solugdes para atender demandas,
aproveitar oportunidades e fortalecer suas relagGes internacionais, ocupando 0s espacos
negligenciados pelo Estado nacional. Muito embora no Brasil o fendbmeno mais
expressivo seja a insercao internacional de cidades, ultimamente os estados da Federagdo
também vém ganhando evidéncia por conta de suas incursdes no ambito externo. E nesse
contexto que o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste
(Consdrcio Nordeste) vem conquistando seu espago. Criado em 2019, a iniciativa dos
nove governadores nordestinos objetiva a implementacdo integrada de politicas publicas,
ampliandoa cooperacdo e a atracdo de investimentos estrangeiros para o fortalecimento
da regido.

Algo que vem se destacando na atuacdo do Consorcio € a postura adotada pelos
seus lideres estaduais, divergente daquela operada pelo Governo Federal em sua agenda
de politica interna e externa. O grupo ganhou ainda mais evidéncia durante a pandemia
de COVID-19. Assim, ao dar continuidade ao seu objetivo de estabelecer uma agenda
internacional buscando parcerias institucionais e financiamentos de projetos com outros
paises, a iniciativa nordestina pautou o combate ao virus, sobretudo com a importagao de
equipamentos hospitalares face a negligéncia do governo central com a satde publica do
pais.

Diante desse cenario, o presente estudo de carater qualitativo observa o
desenvolvimento das relacdes entre o governo central e as iniciativas internacionais dos
entes subnacionais brasileiros entre 2019 e 2021. Objetiva-se investigar a atuacdo do
Consorcio Nordeste frente ao governo Bolsonaro como aspecto capaz de evidenciar uma

clivagem na conjuntura paradiplomatica do pais, representada pela atuacdo do Consoércio
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Nordeste. Assim, partimos da hipotese de que o tom menos conciliador e
progressivamente agressivo do governo Bolsonaro promoveu tenstes federativas, uma
vez que se opunham aos interesses dos entes subnacionais, resultando na “paradiplomacia
de confronto”, aqui entendida como resultado de uma série de questdes politicas,
partidarias e conjunturais. Para tanto, foi necessaria a utilizacdo de bibliografia baseada
em uma analise dos desdobramentos da atuagdo do Consorcio Nordeste e da politica
externa adotada durante o governo Bolsonaro, bem como em aspectos tedricos-
conceituais sobre o desenvolvimento da paradiplomacia e do federalismo no Brasil.
Assim, foram consideradas as obras de Gomes Filho (2011), Bueno (2010), Abrucio e
Franzese (2007), Prado (2020), Rossi e Silva (2020), Clementino (2019), Miklos (2011),
Meireles (2021), Rodrigues (2008), Meirelles (2016), Amorim (2019), entre outros.

Ademais, além da prospeccao de noticias, também realizou-se anélise documental
priméria a partir de declaragdes oficiais tanto do Consdrcio Nordeste quanto do Governo
Federal. Para isso, no que se refere ao Consorcio, analisar-se-a suas resolugdes, portarias,
notas, comunicados, protocolo de intencdes e boletins emitidos pelo CANE com
informacdes e recomendacdes aos estados e municipios do Nordeste sobre a pandemia de
COVID-19 - todos disponibilizados em seu site oficial'. J& com relagdo ao Governo
Federal foi utilizado seu plano de governo e discursos oficiais do ex-Ministro das
Relacbes Exteriores, Ernesto Araujo, e do Presidente da Republica em notas e
organizacgdes internacionais.

Levando isso em consideracdo, o trabalho final, além de sua introdugdo e
concluséo, é dividido em trés capitulos. No primeiro, buscou-se compreender a origem e
0s objetivos do Consorcio Nordeste, contemplando as bases normativas e conceituais
sobre consorcios publicos e federalismo brasileiro. Em seguida, analisou-se a trajetéria
paradiplomatica do Brasil com o intuito de fazer um breve apanhado histérico acerca do
desenvolvimento das relagdes entre o governo central e as iniciativas paradiplomaticas
desde ... até 0 momento anterior a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica.
E, por fim, verificou-se a relacdo do governo Bolsonaro com as atividades desenvolvidas

pelo Consorcio Nordeste considerando o historico da paradiplomacia brasileira e levando

! Site oficial: http://mww.consorcionordeste-ne.com.br/
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em consideracdo aspectos como a pandemia do novo coronavirus e 0s rumos da atual

politica externa.
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2 GOVERNOS SUBNACIONAIS E CONSORCIOS PUBLICOS

Evidencia-se, nas Ultimas décadas, a crescente pluralidade de atores no sistema
internacional. Nesse rol, hd 0s governos subnacionais, que vém se destacando no cenario
global devido as suas incursdes externas. Conformando estudos relativamente recentes,
as primeiras pesquisas sobre o papel dos governos subnacionais nas relacdes
internacionais ocorreram no inicio da década de 1970, quando os assuntos globais
passaram a ndo ser mais observados como um sistema puramente estadocéntrico
(KUZNETSOQV, 2015).

Conforme aponta Lessa (2002), os estimulos que levam entidades ndo-centrais a
atuar internacionalmente podem ser de ordem econdmica, cultural e/ou politica. No plano
econbmico, busca-se a captacdo de investimentos, ampliar mercados, alavancar negocios
entre empresas, transferir ou absorver tecnologias e estimular o turismo. As motivacoes
politicas, por sua vez, podem ser concebidas e executadas de forma a garantir
estabilidade, seguranca ou posicionar-se politicamente com relacdo a algum assunto
(LESSA, 2002). Ja os estimulos culturais, por fim, se ddo através de lacos culturais,
étnicos e linguisticos entre esses tipos de governos e outros atores estrangeiros. O
exemplo mais comum € o da provincia de Quebec, cujo governo mantém lacos estreitos
com a Franca e até influencia em questdes relativas a lingua francesa (KOOISTRA,
2017). Outros exemplos de interacGes estdo presentes no Comité das Regides, da Unido
Europeia, que conta também com um fundo regional; nas redes de cidades — como a Unido
Ibero-Americana de Cidades, as Mercocidades, o Grupo de Lideranca de Cidades e
Clima, os Governos Locais para o Desenvolvimento Sustentavel, etc. —; ou até cidades
que assinam tratados internacionais, como aconteceu com Sao Paulo e a Declaracdo de
Paris (SIMAN, 2021).

Atualmente, no Brasil, destaca-se o Consorcio Nordeste que, muito embora tenha
sido criado para o desenvolvimento de politicas publicas, vem ganhando cada vez mais
espaco e evidéncia em suas atividades internacionais. Entretanto, tal cenario também vem
chamando atencdo em virtude da postura divergente dos governadores nordestinos em
relacdo a agenda politica adotada pelo governo Bolsonaro. Dessa forma, o presente
capitulo propde apresentar e analisar o Consércio Nordeste, observando-o tanto como um

importante instrumento de cooperagdo subnacional de fomento as politicas publicas
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qguanto como uma nova entidade que empreende iniciativas internacionais, fendmeno

notadamente reconhecido por paradiplomacia que sera desenvolvido no proximo capitulo.

Além de levar em consideracdo o desenvolvimento da atuacdo e do estudo da
paradiplomacia, também analisaremos aspectos do federalismo brasileiro. 1sso acontece
porgue as atividades internacionais de atores infraestatais causam impactos em federagdes
e se constituem como uma das mais importantes preocupacdes dos pesquisadores da
paradiplomacia (REIS, 2007). No entanto, sera demonstrado que o federalismo brasileiro,
que, por meio da Constituicdo de 1988, considera a Unido, os Estados e os Municipios
em seu pacto originario, também acaba por exercer influéncia sobre as atuacdes
paradiplomaticas, uma vez que proporciona experiéncias de cooperacdes horizontais que
resultam em atividades internacionais, como € o caso do proprio Consorcio Nordeste.
Dessa forma, o aprofundamento inicial sobre essas questdes trard sustentacdo para

compreendermos a relacdo do consorciamento com a propria paradiplomacia brasileira.
2.1 A paradiplomacia e o federalismo brasileiro

Desde 1648, com o Acordo de Westfalia, os Estados-Nacdo emergiram como
entes legitimos no exercicio de sua soberania sobre sua porcdo territorial sem a
intervencdo de nacles estrangeiras. As relacdes internacionais desse periodo eram
essencialmente as relagGes entre esses Estados soberanos. Historicamente, os Estados
nacionais sempre foram observados como o0s principais atores no campo das relacoes
internacionais, mesmo apds a emergéncia de novos players, como as organizacoes
internacionais intergovernamentais, as organizacdes internacionais ndo-governamentais,
as empresas transnacionais, as igrejas, os partidos politicos, 0s governos subnacionais,
etc. (GOMES FILHO, 2011).

No entanto, uma série de autores da area das Relacbes Internacionais, como
Keohane e Nye (1971, 2001), Hoffmann (1979), Wendzel (1985), Rosenau (1990), Barbé
(1995), Risse-Kappen (1995), Halliday (1999), Young, Rosenau e Czempiel (2000), Held
et al. (1999) e Josselin e Wallace (2001), passaram a considerar uma nova dindmica no
sistema internacional que ja ndo poderia mais ser contida no viés tradicional de
territorialidade. Em outras palavras, as relagdes internacionais estariam transcendendo os
limites dos espacos territoriais dos Estados nacionais por meio das agdes de novos

protagonistas politicos, econdmicos e sociais (GOMES FILHO, 2011).
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E a partir do século XX que se pode observar essa emergéncia de novos atores
que passaram a cumprir determinadas func¢des que anteriormente eram destinadas apenas
aos Estados soberanos. Nesse novo quadro, encontra-se a atuagdo internacional de
governos subnacionais, como cidades, municipios, estados federados, provincias,
departamentos, regides, condados, conselhos distritais e quaisquer outros entes politicos
circunscritos ao crivo juridico dos Estados (JUNQUEIRA, 2015). Para designar tais acfes
externas dos governos subnacionais, Panayotis Soldatos foi o primeiro académico a
cunhar o conceito de “paradiplomacia”. Segundo 0 autor, a paradiplomacia corresponde
a atuacdo internacional direta de atores subnacionais, sendo capaz de apoiar,
complementar, duplicar, corrigir ou, at¢ mesmo, desafiar a diplomacia dos Estados
nacionais (SOLDATOS, 1990).

Vale ressaltar, entretanto, que esse dialogo entre atores subnacionais e autoridades
governamentais externas aos Estados nagdo ndo € um fendmeno recente. Na propria
Grécia Antiga, as cidades-estados ja formavam grandes associacdes comerciais e
econbmicas internacionalmente. O que se considera novidade é a area académica de
Relagdes Internacionais ter concretizado esse debate e ter criado bases epistémicas para
seu estudo, sobretudo a partir da década de 1990 (JUNQUEIRA, 2015). Isso se deve a
intensificacdo dessa acdo externa por parte dos governos subnacionais desencadeada pelo
fim da Guerra Fria e pela aceleragdo dos processos de integracdo na Europa. Ademais, a
descentralizacdo do poder na Rdssia e 0s novos mecanismos institucionais da Unido
Europeia também foram responsaveis por encorajar, de muitas maneiras, 0S governos
regionais da Europa e da Eurésia a desenvolver projetos de cooperagao transfronteirica e
organizar redes regionais (KUZNETSOV, 2015).

Segundo Gomes Filho (2011), esse processo relaciona-se intimamente com a
globalizacdo contemporanea. Conforme o autor, o fenbmeno em questéo € pressuposto
basico para o entendimento da ascensdo de novos atores nas relagdes internacionais,
sendo ele a grande variavel para a transicdo do quadro internacional classico para o
contemporaneo. Dessa forma, como fendmeno de transformacéo do cenario internacional,
a globalizacdo tem contribuido para dar maior protagonismo as unidades governamentais
subnacionais. Outras questdes, porém, também sdo citadas como aspectos que

influenciam esse tipo de atuacdo: o0s processos de integracdo regional, a
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redemocratizacdo, o enfraquecimento do poder soberano dos Estados-Nacéo, etc.
(GOMES FILHO, 2011).

Mesmo assim, ainda é consensual na literatura sobre paradiplomacia que o atual
estagio de engajamento internacional dos governos subnacionais esta profundamente
vinculado ao fenémeno da globalizacdo (BUENO, 2010). John M. Kline (1982 apud
BUENO, 2010), por exemplo, ainda em 1982, mesmo que ndo empregue o termo
globalizacdo, é bastante enfatico ao vincular o engajamento internacional dos estados
americanos ao que Robert Keohane e Joseph Nye, diante da nova agenda internacional e
dos novos atores que tomavam forma ainda nas décadas de 1970 e 1980, haviam

denominado de Interdependéncia Complexa.

Especificamente no quadro brasileiro, porém, a atuacdo paradiplomética é
identificada desde a Republica Velha (1889-1930), o que faz do pais um dos raros casos
de intenso engajamento internacional de entes subnacionais ocorrido em um periodo
anterior a globalizacdo contemporanea (BUENO, 2010). Os governos dos Estados do Rio
de Janeiro e do Rio Grande do Sul, respectivamente, em 1983 e 1987, foram 0s pioneiros
a institucionalizar estruturas especificas em suas administracGes para tratar de temas
internacionais (GOMES FILHO, 2011).

Entretanto, a centralizacdo politica do governo brasileiro durante o Golpe Militar
de 1964 impossibilitou qualquer tentativa de atividade internacional por parte dos
governos subnacionais (PRADO, 2020). Isso significa que, como os atores subnacionais
sdo entidades internas ao governo central, sua atuacdo externa dependera diretamente do
grau de abertura politica propiciado pelo Estado nacional (JUNQUEIRA, 2015). Assim,
foi somente com a redemocratizacdo nos anos 1980 e a estabilidade econdmica iniciadas
nos anos 1990 (PRADO, 2020) que a paradiplomacia brasileira péde voltar a se
desenvolver, uma vez que o federalismo brasileiro assumiu, efetivamente, uma forma
mais proxima da sua definicdo basica, isto é, de combinagdo de autonomia com
interdependéncia (ABRUCIO; SANO, 2012).

Esse quadro se entrelaca com a perspectiva teorica trazida por Ironildes Bueno
(2010) sobre a paradiplomacia em paises emergentes, traduzindo o cenario brasileiro de
forma oportuna. De acordo com o autor, a abordagem panoramica da paradiplomacia das
Estados emergentes revela sete aspectos centrais, sendo trés deles indispensaveis para o

entendimento do seu desenvolvimento no Brasil: a dinamica de democratizacdo como
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fator impulsionador da paradiplomacia; o marcante papel das forgas da globalizacéo e da

regionalizagdo; e a prevaléncia da paradiplomacia econémica (ARAUJO; SILVA, 2020).

Para além desses fatores, as tendéncias sub-regionais também sdo relevantes e
devem ser levadas em consideracdo durante a analise da paradiplomacia brasileira. O Sul
do pais, por exemplo, busca intensificar as relacdes com paises do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), explorando um viés comercial que, atreladas as regides Nordeste e Centro
Oeste, que visam a promocdo do comercio exterior, confirmam a preponderancia da
paradiplomacia econdmica no pais. No que se refere a regido Norte, ha, geralmente, o
desenvolvimento de atividades voltadas a integracdo entre a regido amazonica e a
subcaribenha. Porém, o envolvimento de governos subnacionais a nivel internacional é
mais forte na regido Sudeste, ocorrendo através da promocao comercial, da cooperacédo
técnica e do investimento e fortalecimento politico das regides em redes internacionais
de cidades (PRADO, 2020).

Entretanto, como apontado por Reis (2007), esses tipos de atuacdo das unidades
infraestatais causam impactos em paises adotantes do modelo federalista, como o Brasil,
e acabam por se constituir como uma das mais importantes preocupagdes dos estudiosos
da paradiplomacia. Apesar da acdo internacional de governos subnacionais ndo ser
particular as federacdes, trata-se de um fenbmeno importante para tais Estados, ja que
tem se desenvolvido com alguma frequéncia e éxito dentro de pactos federativos, como
consequéncia, seu marco analitico-conceitual tem como eixo as federagdes, propriamente
ditas (BANZATTO, 2015). A razéo disso decorre do fato do sistema federal estabelecer
um compartilhamento da soberania territorial, fazendo com que coexistam, dentro de uma
mesma nacdo, diferentes entes autdnomos com rela¢des que sdo mais contratuais do que
hierarquicas. Em outras palavras, hd a compatibilizacdo do principio de autonomia com
o de interdependéncia entre as partes (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

E a partir disso que Rodrigues (2008) analisa o envolvimento dos governos
subnacionais no ambito exterior como um dos eventos mais desconcertantes do
federalismo na atualidade. Segundo o autor, tradicionalmente as rela¢des internacionais
sd0 0 espaco de formulacéo de politicas publicas e atuagdo estatal que o Estado nacional
mais zela por “exercer o monopolio, coeréncia e controle” (RODRIGUES, 2008, p. 1015).
O autor também ressalta 0 vacuo existente entre o reconhecimento da legitimidade das

acOes internacionais dos governos subnacionais de Estados federais e sua contrapartida
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no direito internacional, para o qual os governos subnacionais ndo sdo considerados
sujeitos. O problema disso encontra-se no fato de que as relagbes internacionais
subnacionais continuam a ganhar cada vez mais espago no quadro internacional
globalizado, mesmo que seus instrumentos convencionais continuem em um certo limbo
juridico (RODRIGUES, 2008).

Esse é o caso do cendrio interno brasileiro. A Constituicdo brasileira de 1988,
mesmo sendo a mais recente, ndo trouxe inovagBes na area das competéncias
internacionais e, mesmo que nao ignore completamente a tematica, ndo prevé a
possibilidade de que estados federados, municipios ou até mesmo o Distrito Federal
desenvolvam relagdes internacionais. Dessa forma, as disposi¢des constitucionais sobre
a acdo externa consideram esse tipo de atividade como parte das competéncias da Uniao.
Com relacéo a isso, dispdem o artigo 21 sobre relagdes da Unido com outros Estados e
com organizagdes internacionais, o artigo 49 pontua a competéncia do Congresso
Nacional para a resolucdo de tratados e atos internacionais, o artigo 52 evidencia a
competéncia do Senado Federal para autorizar financiamentos internacionais e, por fim,
o artigo 84 irroga ao Presidente da Republica a direcdo das relagdes exteriores (BARROS,
2021). Constitucionalmente, é previsto apenas o financiamento internacional das

subunidades federadas, como disposto no artigo 52, V.

Ja no tocante a reparticdo de competéncias, a Constituicdo de 1988 elenca, no
artigo 23, competéncias comuns, que sdo deveres da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. As competéncias concorrentes, que devem ser observadas pela Unido,
Estados membros e Distrito Federal encontram-se no artigo 24 e as competéncias dos
Municipios disposta no artigo 30. Vale ressaltar, a partir disso, que nao ha, em nenhuma

das disposicdes citadas, referéncia a atuacdo em ambito internacional (BARROS, 2021).

No entanto, como citado anteriormente, isso nao significa que, de uma forma ou
de outra, a paradiplomacia ndo aconteca em outras instancias. Assim, apesar do texto
normativo ndo ter sofrido maiores alteracdes com relacdo ao assunto ha mais de meio
século, sua interpretacdo comecou a ser modificada a partir da década de 1990. Com
relacdo a isso, Farias (2000) pontua que o texto da Constituicdo de 1988 que trata das
atribuicdes internacionais dentro da Federacéo brasileira tem sido interpretado de forma

cada vez mais tolerante.
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A titulo de ilustracdo, a Constituicao de 1988, ao afirmar que a competéncia para
manter Relagdes Internacionais com Estados estrangeiros é da Unido e que compete
privativamente ao Presidente da RepUblica manter relacbes com Estados estrangeiros
(artigo 84, VII), estaria se referindo a representacdo externa do Brasil como pais. No
entanto, a interpretacdo “alternativa” mencionada por Farias (2000) ndo s6 confirma essa
interpretagdo inicial, como também vai além, afirmando que os estados e/ou municipios
brasileiros podem ser representados no estrangeiro, atraves da figura do governador ou

prefeito, desde que os assuntos tratados ndo sejam de competéncia expressa da Uni&o.

Tendo em vista esse descompasso entre os aspectos formais e reais com relagéo a
acao externa dos entes federativos, Tavares (2014) ressalta que o Brasil pode ndo estar
totalmente preparado para essa nova realidade. 1sso acontece porque, para além de uma
relativa falta de conhecimento das oportunidades existentes e a inexperiéncia na area, a
ndo existéncia de um marco juridico da cooperacéo internacional descentralizada pode
dificultar, confundir e até mesmo inibir novas iniciativas internacionais de unidades
subnacionais (TAVARES, 2014).

Mesmo assim, é evidente que, a partir da Constituicdo de 1988, o federalismo
brasileiro passou a conferir uma maior autonomia aos governos subnacionais, incluindo
0s municipios. Assim, com o fim da ditadura militar e a nova constituicdo, novos
processos de reformulacdo do Estado se configuraram no territério brasileiro
(FERNANDEZ; PINTO, 2020). Isso acontece porque, de acordo com a Constitui¢do de
1988, o Brasil se tornou um dos poucos casos de Federacdo com trés entes considerados
pactuantes originarios: Unido, estados e municipios. Entretanto, a autonomia dos entes
federativos — aliada, por determinacdo da constituicdo brasileira, a um vasto rol de
competéncias compartilhadas — possibilita que estes se omitam diante de determinadas
questdes sociais que possam surgir (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Em outras palavras, hd um processo sem transparéncia e de responsabilizagdo
difusa que possibilita que cada esfera de governo culpe responsabilize a outra por
quaisquer inconveniéncias que possam aparecer, sem que nenhuma acao seja realmente
tomada. Ha, também, a possibilidade de que as diferentes esferas de governo dupliquem
iniciativas de politicas publicas sem nenhuma integracéo, ou até mesmo as efetive em
direcBes opostas. Isso faz com que os recursos publicos de cada ente federativo sejam

aplicados de maneira sobreposta aos mesmos problemas. Com isso, perde-se uma
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oportunidade de potencializar recursos escassos e articular agdes de modo a obter
melhores resultados (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Essa falta de uma visdo compartilhada do federalismo (ABRUCIO, 2000) comeca
a se alterar no final dos anos 1990. Como uma das mudancas, tem-se 0 aumento das acoes
de coordenacdo federativa por parte do Governo Federal, principalmente no &mbito das
politicas publicas (ABRUCIO; SANO, 2012). Assim, &€ com 0S mecanismos de
coordenacédo federativa implementados nas areas de Educacdo e Saude no periodo pos
1994 que se nota a relevéancia da configuracéo e do desenho federativo na implementagéo
de politicas publicas e, portanto, na prestagao de servigos de bem-estar social a populacdo
(ABRUCIO; FRANZESE, 2007). Nesse caso, a Unido assumiu uma funcdo mais de
coordenacdo e regulagdo do que propriamente de execucdo dos servigos. Nesse novo
arranjo federativo, a novidade situava-se na nova disposi¢do de estados e municipios.
Agora, os municipios e prefeitos se realocaram no jogo politico e ganharam uma
dimensdo singular (LOPREATO, 2020). Assim, 0 que se observa é que a execucdo de
servico foi claramente assumida pelos municipios, que atualmente estdo a frente da maior

parte dos servigos publicos.

Ja com relacdo aos estados, percebe-se que 0s governos estaduais ndo fazem,
diretamente, muitas articulacbes sob a base territorial. O maior nimero desses
experimentos ocorre com a participacdo também dos municipios ou do Governo Federal,
gerando arranjos verticais e horizontais (ABRUCIO; SANO, 2012). Diante desse cenario,
Lopreato (2020) argumenta que tal ascensdo dos municipios contrastou com a queda da
relevancia dos governos estaduais — cuja inflexdo ganhou corpo nos anos 90 —, sendo uma
caracteristica basica da nova estrutura federativa. Esse processo foi diretamente de
encontro a tradicdo federalista brasileira de ter os estados ocupando lugar de destaque,
mesmo nos anos da Era Vargas e do regime militar, quando a alta tendéncia a

centralizacdo ofuscou a influéncia politica dos governadores.

A dindmica em torno dos consorcios publicos, com lei baseada no artigo 241 da
Constituicdo Federal Brasileira, ndo ¢ muito diferente, o protagonismo municipal é
bastante evidente nesse tipo de cenario cooperativo. Entretanto, além dos avangos que ja
podem ser observados nessa conjuntura, 0s proprios consorcios publicos também podem
ser vistos como prerrogativa para atuacao internacional de governos subnacionais, o que

sera analisado a seguir.



21

2.2 O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste

Entende-se como consarcio publico uma pessoa juridica formada exclusivamente
por entes da Federacdo que deve atender as exigéncias do Decreto 6.017/2007 e da Lei
11.107/2005 (HENRICHS, 2018). Esta, também conhecida como Lei de Consorcios
Publicos, compGe uma das primeiras iniciativas brasileiras a colocar na agenda publica a
possibilidade de execug¢do de “pactos territoriais” que favorecem a cooperagdo
intergovernamental (CLEMENTINO, 2019). Por objetivar estabelecer relacGes de
cooperacdo federativa para a gestdo associada de servigos publicos comuns que
dificilmente se resolveriam individualmente, os consércios publicos sdo considerados
uma estratégia importante para o desenvolvimento ndo apenas dos entes envolvidos, mas
de toda a regido. Assim, a partir da colaboragdo, ha a oportunidade de planejamento,
implementacéo e gestdo de politicas publicas que transcendem a infraestrutura e a pratica
do cotidiano de cada governos (HENRICHS, 2018).

Porém, como citado anteriormente, a articulagdo horizontal dos estados continua
sendo negligenciada (ABRUCIO; SANO, 2012). O ineditismo do Consorcio Nordeste,
pontuado por Clementino (2019), deve-se justamente a isso, uma vez que € 0 primeiro
consorcio brasileiro constituido somente por estados federados. Criado em 14 de margo
de 2019, o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, ou
simplesmente Consoércio Nordeste, € um instrumento juridico, politico e econémico
composto pelos nove estados nordestinos — Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe — sob uma plataforma de politicas
publicas que busca promover a integracdo e a cooperacao regional. Para isso, 0 Consorcio
objetiva, dentre outras questdes, ampliar e modernizar a infraestrutura de exploragdo dos
recursos naturais da regido; promover o desenvolvimento sustentavel e o bem-estar social
(compreendendo salde, educacdo, cultura e assisténcia social); aumentar a atracdo de
investimentos internos e externos para alavancar os projetos regionais; e realizar compras
coletivas para reduzir o custo de suas operacdes (CONSORCIO NORDESTE, [29 jul.]
2019).

O inicio dos debates acerca da atuacdo da nova institui¢do levou em consideracado
aspectos como a construcao de uma agenda internacional, a integracdo de dados estaduais

e sistemas de informacéo, a criacdo de fundo de investimentos para atragcdo e ampliacédo
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de empresas ao Nordeste, a seguranca publica e a efetivacdo do ja mencionado processo
unico de compras. Nesse processo de compras conjuntas, contempla-se, também, a satde.
Porém, ainda que o Consorcio tenha iniciado a formulagao de outros temas relacionados
a isso, envolvendo tanto o provimento e a formacéo de profissionais quanto a integracao
de dados e informacdes, as propostas ndo chegaram a se tonar deciséo dos governadores,
sendo que um conjunto de medidas de salde entratam na agenda apenas com a crise
sanitaria ocasionada pela pandemia de COVID-19 (FERNANDEZ; PINTO, 2020).

Com relacdo a sua estrutura, observa-se, na Figura 1, que a instituicdo organizada
pelos governadores nordestinos adota uma regra operacional de que a estrutura
administrativa e juridica responsavel pelo suporte do Consorcio é a do estado do
governador que preside o Consorcio no momento. A Assembleia Geral, instancia maxima
do Consorcio, cabe elaborar os estatutos do Consorcio e aprovar as suas alteracoes; eleger
ou destituir o Presidente do Consorcio ou membro do Conselho de Administracéo;
aprovar o or¢camento anual e plurianual de investimentos, bem como o programa anual de
trabalho e os regulamentos; formular as politicas mais gerais propostas pela instituicdo e
tomar as decisdes mais estratégicas (CONSORCIO NORDESTE, 2022). Dentre 0s
projetos a serem propostos, cada um deve ser liderado por um governo que é responsavel
por providenciar os meios técnicos e administrativos para formular e apresentar a pauta
aos demais (FERNANDEZ; PINTO, 2020).

Figura 1. Estrutura organizacional do Consoércio Nordeste
GOVERNANCA

ASSEMBLEIA ., FORMADA PELOS 9 GOVERNADORES
GERAL £ O ORGAO MAXIMO DO CONSORCIO

ATUAL PRESIDENTEE O
PRESIDIDO PELO SECRETARIO EXECUTIVO GOVERNADOR DO PIAUI
FORMADO POR 9 SECRETARIOS DE ESTADO

CONSELHO DE
ADMINISTRAGAO
CHEFE DE DIRETORIA

Fonte: Consdrcio Nordeste (2022)
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Vale ressaltar, no entanto, que a aproximacéo entre os governadores e a elaboracgao
de politicas publicas comuns sejam novidade para a regido. Na verdade, tais aspectos vém
sendo fortalecidos desde 2005, com a criacdo do Férum de Governadores do Nordeste. A
época, até certo ponto, o Férum também foi amparado pelo Governo Federal durante a
gestdo do Partidos dos Trabalhadores (PT), o que auxiliou em parcerias institucionais e
nas politicas entre os governos da regido, tranformando o grupo em um importante canal

de interlocucéo eficiente com o Governo Federal (ROSSI; SILVA, 2020).

Entretanto, 0 Forum de Governadores do Nordeste também foi responsavel por
atuar como um mecanismo de articulagdo e posicionamento politico. Conforme Rossi e
Silva (2020), o inicio dessa articulacdo deu-se em 2015, com inicio do processo de
impeachment da entdo presidenta Dilma Rousseff, quando o Férum langcou uma carta de
repudio ao processo. Esse tipo de articulagdo, que se mantem até os dias atuais, também
é visivel nas atividades do Consdrcio Nordeste, que visa servir de instrumento politico e
juridico para o fortalecimento do Nordeste buscando melhorar a prestacdo de servicos
publicos & populacéo e proteger e promover os direitos do povo nordestino (FORUM DO
NORDESTE, [14 mar.] 2019) A novidade, entdo, é a institucionalidade presente nessa
articulacdo, que possibilita desenvolver diversas acdes coordenadas que possuem fundos
de recursos préprios, criam sistema de dados e informacdo compartilhados e fazem a
gestdo associada de pesquisas, organizam obras e servigos publicos, exercem a
fiscalizacdo de atividades e a cobranca de taxas, etc. (FERNANDEZ; PINTO, 2020).

Esse alinhamento politico entre os nove governadores nordestinos realca o papel,
o entendimento e a critica do Nordeste frente ao contexto nacional, principalmente no que
diz respeito as mudancas importantes nas politicas publicas em debate no pais. No caso
do Consércio, a postura adotada pelos seus lideres estaduais também vem recebendo
destaque devido a sua divergéncia em relacdo a agenda politica do Governo Federal
(CLEMENTINO, 2019). Essa discordancia ja foi evidenciada na Carta dos Governadores
do Nordeste, documento constitutivo do Consorcio, em que os nove governadores
desaprovam a Reforma da Previdéncia as alteragbes no Estatuto do Desarmamento,
propostas pelo Governo Federal (FROES; CARDOSO; BARBOSA, 2019).

Outras atitudes por parte do Consoércio tambem sdo interpretadas como uma
continuacgdo dessa discordancia. Isso acontece, por exemplo, quando o Consorcio busca

solucdes frente as crises e a morosidade do Governo Federal para a resoluc@es de varias
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problematicas, bem como quando busca minimizar 0s impactos socioeconémicos
ocasionados pela crise da pandemia de COVID-19 no pais (ARAUJO; JUNQUEIRA;
SILVA, 2020). O fato é que esse cenario gerou inimeros desentendimentos e significou
uma possivel reviravolta no comportamento adotado até entdo pela paradiplomacia
brasileira. Assim, consoante ao que foi apontado por Siman (2021), observa-se, também,
que essa discordancia, atrelada a busca pelo desenvolvimento regional, também é
utilizada como ferramenta para a construcédo e aprofundamento de determinadas parcerias
internacionais, algo que vem se destacando como uma das frentes da atuacdo do

Consércio Nordeste.

Ainda, pode-se afirmar que o quadro descrito possibilita uma melhor compreensao
acerca da aposta de Clementino (2019) com relacdo ao éxito do Consorcio Nordeste.
Segundo a autora, alguns dos aspectos que alavancam a atuagéo do grupo, mesmo frente
as dificuldades de se estabelecer um projeto para a regido, sdo: a existéncia de uma
identidade regional solidamente construida; as liderancas politicas bem articuladas em
torno de arranjos institucionais de gestdo publica; e a crise econdmica e politica
enfrentada pelo pais, forcando saidas conjuntas de gestdo governamental pelas liderancas
regionais potencializadas por interesses de bloco politico-partidario em oposi¢do ao
governo central. De certa forma, compreende-se que a criacdo do Consércio Nordeste
pode ser analisada como uma iniciativa para ocupar espacos deixados em aberto, tanto na
politica interna, quanto na externa. As discrepancias existentes entre as unidades da
Federacdo e 0 abandono de pautas internacionais até entdo tradicionais da politica externa
brasileira sdo alguns dos exemplos dos vacuos que 0s governadores nordestinos buscam
ocupar (JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2020).

Em sintese, a atuacdo do Consorcio Nordeste ainda € recente para se afirmar quais
sd0 seus rumos. Com um pouco mais de trés anos de atividade, ainda ndo é possivel
assegurar se as caracteristicas citadas irdo se consolidar ou se perderdo forca frente a
estratégia de ndo-alinhamento com o Governo Federal, enfrentando também o néo-
alinhamento entre os governadores (SIMAN, 2021). Assim, observa-se que 2022, por ser
um ano eleitoral, ser& um momento muito importante para a compreensdo dos rumos do
Consorcio, uma vez que existe a tendéncia de cada governador atentar-se ao seu proprio
reduto (BELFORT, 2021). No entanto, ainda é possivel afirmar que o quadro atual, além

de oferecer uma instituicdo promissora de cooperacdo estadual, também causa uma
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relevante projecdo internacional a ponto de ser valido analisar se, de fato, essa atuacao se
distancia da postura recorrente no histérico paradiplomatico brasileiro. E é exatamente

isso que serd analisado nos capitulos seguintes.
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3 O HISTORICO DAS RELACOES ENTRE A PARADIPLOMACIA
BRASILEIRA E O GOVERNO FEDERAL

Levando em consideracdo que a paradiplomacia pode ser analisada como
resultado de uma variedade de fatores como a “crise do Estado”, o processo mundial de
globalizacdo, 0 momento brasileiro redemocratizagdo e a busca de fortalecimento do
federalismo, torna-se evidente, por parte dos governos nao-centrais, um movimento de
ocupacdo de um espaco nao preenchido pelo Estado nacional (LESSA, 2002). Entretanto,
tal ocupacdo também chama atencdo para a necessidade da Unido em buscar determinada
sintonia com a atuacgao internacional desses governos ndo centrais. 1sso, na perspectiva
abordada por Hocking (1993), pode ser explicado pelo fato de que o relacionamento
externo do Estado e das suas unidades subnacionais ndo representam mundos distintos.
Desse modo, tais governos estao, na verdade, associados por uma rede de relacionamentos
e padrdes de interacdo que sempre ressalta a importancia da ligacdo entre os dominios

domeéstico e internacional da atividade politica (LESSA, 2002).

Ja com relacdo ao cenario internacional, no entanto, o Direito Internacional
Publico (DIP) estabelece que somente o Estado nagdo e as organiza¢des internacionais
possuem personalidade juridica, sendo que somente tais atores podem firmar tratados em
ambito internacional. 1sso pode ser observado, inclusive, na Convengao de Viena de 1969
e na Convencao sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizacdes Internacionais,
ou entre Organizacdes Internacionais de 1986. Entretanto, mesmo que as Convengoes
determinem que somente os Estados ou as Organizagles Internacionais podem
estabelecer relagdes com outros paises, ndo € expresso quem, no interior de um Estado

nagdo, possui a competéncia para tratar de determinados assuntos (MORAIS, 2011).

Para Morais (2011), as entidades subnacionais podem tratar de assuntos na esfera
externa quando previsto no Direito interno, e, sob o ponto de vista do Direito
Internacional, representam os interesses do Estado soberano de que fazem parte. Em
outras palavras, percebe-se que o DIP ndo define as competéncias internas aptas a
negociar externamente, sendo isso, na verdade, prerrogativa do direito doméstico
(MORAIS, 2011).

A influéncia desses atores subnacionais, segundo Amorim (2019), é intrinseca a

atuacdo politica do pais, nacional ou internacionalmente. Assim, ainda que o impacto
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indireto ja seja previsto durante a construcao da agenda da politica externa de um Estado
soberano, e dificil, nos dias atuais, pensar nesse processo sem a participacdo de outros
atores. Isso acontece porque o Estado, que era tido como uma unidade territorial
autossuficiente, hoje precisa reconhecer a emergéncia do fenémeno transnacional como

relevante no campo das relacdes internacionais (LAFER, 2018).

Porém, € preciso pontuar que tal cenario ainda ndo € capaz de esclarecer o que a
atuacdo internacional dos governos subnacionais de fato representa em termos de politica
externa de um pais. Esta, na perspectiva de Magalhdes (1996 apud AMORIM, 2019), é
um aspecto da politica internacional que consiste nas atividades externas de um
determinado Estado que busca obter um resultado em relacdo a outro Estado ou grupo de
Estados. A diplomacia, seu principal instrumento pacifico, consiste em convencer sem
usar a forga — mesmo que ainda haja uma certa imprecisdo na utilizagdo desses termos
(AMORIM, 2019). Segundo Celso Lafer (2018), o estudo da politica externa de um pais
possui, entre outras questdes, uma dimensdo estratégica, que adota a perspectiva de
considerar um pais como autor unitario que atua de maneira racional para alcancar os
objetivos. Essa dimensdo pressupde uma unidade de acdo que nem sempre € absoluta,
suficiente e incontestavel, tendo em vista que a politica externa se concretiza a partir de
diversas forcas e organizacdes do Estado e da sociedade civil. E justamente essa dimenséo
estratégica da politica externa que recebe influéncia da paradiplomacia (AMORIM,
2019).

Essa perspectiva coaduna-se com a visao de Cornago Pietro (2001) na analise de
que as relacdes exteriores se desenvolvem com a participacdo dos governos subnacionais,
tornando-se um elemento estrutural imprescindivel do sistema politico global. Assim,
como pontuado por Kincaid (1990), a problematica central encontra-se na dificuldade do
Estado nacional repensar sua atuacdo levando em consideragdo 0s novos agentes sem

debilitar a politica central.
3.1. Aorigem da Diplomacia Federativa

Apesar de constituir-se enquanto uma federagé@o, o Brasil possui uma tendéncia
centralizadora em suas relagcfes internacionais devido a sua formacéo historica. Dessa
maneira, na perspectiva de Meirelles (2016), pressbes para um processo de

descentralizacdo das relacdes exteriores, iniciadas ja entre as décadas de 1980 e 1990 com
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as primeiras tentativas de institucionalizacdo de 6rgdo de relacBes internacionais em
governos ndo-centrais, ndo possuiam boa aceitacdo pelo corpo diplomatico brasileiro, ja
que ainda existia um desconforto entre os formuladores de politica externa em sua busca
por garantir a manutencao da posic¢ao centralizadora do MRE. Isso fica evidente quando
Rodrigues (2008, p. 1025) afirma que as rela¢des internacionais de governos ndo-centrais
normalmente sdo percebidas pela chancelaria como “[...] uma gama de agdes, mais ou
menos (des)ordenadas, mais ou menos (des)pretensiosas, que compdem um mosaico de
relagdes internacionais oriundas e desenvolvidas fora do ambito nacional ou central”. No
entanto, superando-se isso, 0 proximo desafio seria conjugar o interesse pelas agdes
externas dos governos subnacionais com os interesses do Estado nacional, evitando
situacdes dubias que poderiam questionar a legalidade da acdo externa desses governos e
maximizando a complementaridade de interesses, por meio da legislacéo existente ou de
projetos para sua reforma (BOGEA FILHO, 2002).

As primeiras movimentacdes relacionadas a essa busca por sintonia e acomodacéao
da insercdo internacional das unidades ndo-centrais na agenda de politica externa
brasileira foram desenvolvidas durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002). Isso aconteceu porque, diante das iniciativas de criacdo de estruturas
institucionais relacionadas as a¢des internacionais de governos subnacionais no inicio dos
anos 1990, a chancelaria brasileira mostrou-se preocupada e disposta a reconhecer a
necessidade de considerar a dimenséo subnacional e federativa como aspecto importante
no processo decisorio da politica externa do pais (MIKLOS, 2011). Em outras palavras,
0 crescimento da importancia da paradiplomacia afetou o0 MRE, havendo um fendmeno
de spill over em relacdo a capacidade do Estado nacional em administrar as questdes
subnacionais (VIGEVANI, 2006). De acordo com Miklos (2011), tal cenario culminou
em 1995, com a constru¢do do conceito diplomacia federativa, uma politica de Estado
concebida para aproximar a chancelaria brasileira de governos estaduais e municipais,
permitindo a coordenacdo ou até mesmo o controle da atuacédo internacional de unidades

subnacionais brasileiras.

Essa inclusdo da atuacdo subnacional na agenda de politica externa evidenciou-se
quando, em seu discurso diante da Comissdo de Relacbes Exteriores da Camara dos

Deputados, o Ministro das Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia divulgou a intencéo
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do presidente Fernando Henrique Cardoso em desenvolver, no ambito do MRE, canais

de interlocucdo com as unidades subnacionais brasileiras.

E também diretriz do Presidente Fernando Henrique que a essa vertente da
diplomacia publica, da diplomacia de interacdo, se some outra vertente
igualmente fundamental em funcdo do nosso sistema politico, que é a
diplomacia federativa. Os Estados e mesmo 0s municipios tém crescentemente
uma agenda internacional que se soma a agenda externa da Unido, responsavel
em primeira instancia pelas relagdes exteriores do pais. Essa nova e dindmica
dimensdo da nossa diplomacia requer um esforco permanente de dialogo, de
troca de informacdo e de consultas entre o Executivo federal e as Regides,
Estados e Municipios, de forma que haja a maior coordenacdo e a maior
harmonia possivel nos diversos niveis do relacionamento internacional do
Brasil. [...] O Itamaraty, por sua vez, tem procurado, dentro dos limites dos
Seus recursos escassos, criar canais diretos de contato com os Estados,
inclusive mediante a criacdo de formas de presenca permanente em algumas
capitais. (MIKLOS, 2011, p. 89).

No entanto, a diplomacia federativa discutida pelo chanceler Luiz Felipe
Lampreia e desenvolvida pelo MRE a partir de 1995 ndo é sinbnimo da atuacdo
internacional de unidades constituintes da federagdo brasileira. Trata-se, na verdade, de
uma politica de Estado cujo objetivo era promover uma maior aproximagdo entre a

Chancelaria e as unidades subnacionais brasileiras (MIKLOS, 2011).

Consolidando esse processo como politica de Estado, a primeira iniciativa
orientada pela diplomacia federativa foi a criacdo da Assessoria de Relagbes Federativas
do Itamaraty (ARF) em junho de 1997 por determinacgéo expressa do presidente FHC por
meio do Decreto 2.246. O 6rgao, ligado ao gabinete do Ministro das Rela¢des Exteriores
e chefiado, em um primeiro momento, pelo Embaixador Cesario Melantonio Neto,
possuia a intengdo de sistematizar e centralizar os contatos entre 0s governos estaduais e
municipais e o Itamaraty, até entdo dispersos entre as varias areas substantivas da
Secretaria de Estado, para assessora-los em suas incursdes externas (MOURA DANIEL,
2002). Através disso, o Estado era capaz de sondar os interesses e atividades dos entes
subnacionais na formulacao da politica externa (KUGELMAS; BRANCO, 2005, p. 181).

Porém, tal aproximagdo também era entendida como uma forma da Unido
resguardar o governo brasileiro contra possiveis acGes internacionais de governos
subnacionais que fossem contrarias as diretrizes da politica externa brasileira a época
(MEIRELES, 2016). Isso ficou evidente quando o Embaixador Rego Barros (1998)
esclareceu que o objetivo da ARF era ser um canal de interlocucdo entre 0 MRE e 0s
governos subnacionais brasileiros para que os interesses subnacionais de &mbito externo

estivessem de acordo com a politica externa do pais. Observa-se, portanto, a preocupacédo
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com a possibilidade de que a atuacéo internacional de unidades subnacionais fugisse ao
controle do poder central e oferecesse risco a politica externa nacional e a estabilidade
interna e externa do pais (MIKLOS, 2011). Isso foi transmitido nas palavras da diplomata
Marcia Abreu (1997 apud MIKLOS, 2011):

Essa acdo das unidades federadas — agdo externa, vejam bem, ndo politica
externa — deve ser conduzida em estreita coordenagdo com o Itamaraty. Nao
s0 porque podemos facilitar, utilizando nossa rede de postos no exterior, a
circulagdo internacional de cidades e estados. Também, e, sobretudo, para
assegurar que toda acdo pontual esteja em consonadncia com 0s principios
diretores da politica externa brasileira (ABREU, 1997 apud MIKLOS, 2011).

Complementando a atuacdo da ARF, o0 MRE também promoveu a abertura de seus
escritorios de representacdo regional em locais como Sdo Paulo, Curitiba, Belo Horizonte,
Florianopolis, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro e Manaus, objetivando expandir e
aprofundar a presenca da chancelaria ao longo do territorio. Esses escritorios,
coordenados pela ARF, também representavam instrumentos para o desenvolvimento da
diplomacia federativa, visando coordenar e apoiar, junto as autoridades locais de suas
respectivas areas de jurisdicdo, as agdes desenvolvidas pelo Ministério (MIKLOS, 2011).
No entanto, essa intensificagdo da proximidade do Estado junto aos governos
subnacionais também € vista por autores como Bogea (2001) e Miklos (2011) como uma
tentativa por parte do Estado nacdo de controlar a atuacdo internacional dos entes

subnacionais.

Além da coordenacdo das acGes do governos ndo-centrais brasileiros, 0 MRE
também disponibilizou cursos de formacdo para quadros técnicos de relacGes
internacionais por meio de palestras e seminarios guiados por diplomatas de carreira.
Essas acOes procuravam trazer as principais oportunidades e dificuldades brasileiras no
cenario internacional percebidas pelo Itamaraty. Assim, preocupando-se com a falta de
capacitacdo em setores de relacdes internacionais e com a existéncia de a¢fes contrarias
as diretrizes da politica exterior do pais, 0s cursos de formagdo visavam atingir membros
de setores empresariais, estudantes de ensino superior, professores e funcionarios da rede
estadual ou municipal (MEIRELES, 2016).

Dessa perspectiva, 0 que se percebe é que, mesmo ao perceber a necessidade de
incorporar, de alguma forma, os estados e municipios na elaboracdo e na atuacdo da
politica externa brasileira, a intencdo do governo FHC era manter o seu controle da

agenda internacional. O resultado esperado, conforme Nunes (2005), seria uma coesao
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das agendas internacionais, uma vez que o Itamaraty, além de promover mecanismos de
controle e supervisao da atuacao internacional dos governos subnacionais, também visava
auxiliar e capacitar tais atuagcdes. Mesmo assim, é possivel afirmar que esse primeiro
processo adaptativo, nas palavras de Miklos (2011, p. 98), “[...] culmina no paulatino
amadurecimento da percepc¢do do Estado brasileiro frente a insercao internacional de suas

unidades constituintes”.
3.2 A Cooperagao Internacional Federativa

Como resultado da alternancia de governos e da nova composicdo politica, a
chegada de Luis Inacio Lula da Silva do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da
Repulblica em 2003 iniciou um novo momento para a insercdo internacional dos governos
estaduais e municipais do pais. Desse modo, Vigevani e Prado (2010) observam que a
atuacgdo internacional reflete, majoritariamente, os objetivos e metas do governante,
relacionando-se, também, com a maneira pela qual seu partido lida com a questdo
internacional. Assim, além do histérico de iniciativas realizadas pelo partido no ambito
municipal, vale ressaltar que o PT também estava a frente de outros partidos em relacéo
ao maior numero de estruturas de relagdes internacionais criadas nos governos
subnacionais brasileiros (SALOMON, 2011). Dentre os primeiros prefeitos do Brasil que
participaram em atividades internacionais de cooperacao, varios eram do PT e, também,
receptivos as praticas e modelos de gestdo local inovadoras. Tarso Genro (Porto Alegre)
e Marta Suplicy (S&o Paulo), por exemplo, conseguiram protagonismo ao promover a
institucionalizacdo e o fortalecimento do movimento mundial de governos locais
(SALOMON, 2012).

Por isso, na lideranca do Governo Federal, muitos responsaveis do PT ja eram
familiarizados com a cooperacdo internacional entre governos ndo centrais e tinham
noc¢éo de suas possibilidades como instrumento de desenvolvimento nacional. Inclusive,
0 partido em questdo possui a sua propria Secretaria de Relagdes Internacionais, que
auxilia na elaboragdo e aplicacdo de uma politica internacional compativel com as
resolugdes dos encontros e congressos do partido. Além disso, a secretaria também
acompanha o cendrio internacional, mantém vinculos com instituicGes amigas e
organizacOes partidarias internacionais, da suporte a atividades de outras secretarias no

exterior e ao funcionamento dos nacleos do PT fora do Pais (PT, 2022). Portanto, ainda
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que algumas alteracdes nas diretrizes do MRE ja estivessem em curso desde o final do
governo FHC, a chegada do PT a Presidéncia da Republica o Governo Federal estimulou
ainda mais esse tipo de cooperagdo como instrumento de desenvolvimento nacional
(SALOMON, 2012). A adocdo de uma politica externa baseada na diversificacdo de
parceiros e de estratégias, que trouxe uma nova dinamica para as relacdes internacionais
dos governos subnacionais (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; MEIRELES, 2016) e
passou a generalizar suas novas estruturas institucionais (RIBEIRO, 2010), seria 0 maior

aspecto de mudanca nesse ambito durante o governo Lula.

O primeiro ponto de transformacdo da visdo do governo central com relagdo a
incorporacao da atuacao externa dos governos subnacionais na politica externa brasileira
foi a fusdo da ARF com a Assessoria de Assuntos Parlamentares ainda em 2003,
originando a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA),
gerenciada pelo chefe de gabinete do ministro das Relagfes Exteriores (DANTAS, 2011).
Suas principais atribuicdes, segundo o Decreto n° 4.759 de junho de 2003, seriam
promover a articulacdo entre o Ministério e os governos subnacionais, objetivando
assessorar as iniciativas externas das unidades federativas e uma maior atuagao junto as
esferas parlamentares de governo da instancia federal a municipal. A referida fusdo
proveu um status mais elevado a AFEPA no processo decisério do Itamaraty (AMORIM,
2019). Todavia, Rodrigues (2004) critica essa mudanca estrutural, uma vez que o 6rgdo
passou a ter uma nova atribuicdo, a articulagdo com parlamentares, 0 que ocasionaria uma
reducdo do espaco destinado as relacdes federativas. Outra grande alteracdo esta ligada
aos Escritorios de Representacdo do MRE, que ficaram subordinados a Divisdo de
Comunicacgoes e Arquivo (DCA) do MRE (MIKLOS, 2010), e pela sua nova atuacao, que

agora seria por demanda dos governos subnacionais (MEIRELES, 2016).

A nova forma de atuagdo AFEPA pode ser compreendida como uma valorizagéo
dessa insergdo internacional, ja que esta aparenta ganhar maior autonomia (NUNES,
2005). Esse cenario contribui para que autores como Nunes (2005) e Gomes Filho (2011),
por exemplo, associem isso ao fato desse tipo de atuagdo internacional ndo representar
ameaca para a politica externa desenvolvida pelo Pais na época. Todavia, na perspectiva
de Miklos (2010), a situacéo seria a inversa, indicando uma perda de prestigio do tema.
Mesmo assim, essa mudanca pode significar uma maior aceitacdo dessa forma de atuacéo,

ja que o Governo Federal buscava incentivar a paradiplomacia e, ao mesmo tempo,
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estimular que os governos ndo centrais atuassem em coordenacdo com o MRE, ndo
conflitando com a politica externa do pais e aproveitando suas ac¢des paradiplomaticas
(NUNES, 2005).

Ainda em 2003, foi criada uma nova estrutura para planejamento e
acompanhamento de projetos de cooperacdo internacional subnacional do pais: a
Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) — hoje Secretaria Especial de Assuntos
Federativos — com sua Assessoria de Cooperacdo Internacional Federativa (ACIF),
vinculadas a Casa Civil. A SAF também era responsavel por fornecer subsidios e apoio
para atividades e projetos de cooperacdo técnica entre os entes federados, contemplando
o plano internacional (MEIRELES, 2021). Isso concretizou um grande impulso a atuagao
internacional de entes subnacionais no pais, organizando seminarios informativos para
autoridades locais e com a abertura de espacos institucionais para as autoridades
subnacionais no Mercosul (SALOMON, 2012).

Com relacéo a isso, Miklos (2010) observa que a SAF se originou da caréncia de
uma materializagdo da aproximagéo entre o governo central com seus entes subnacionais.
Junto a ACIF, era responsavel por tornar os estados brasileiros participantes da nova
insercdo internacional brasileira no cenario global (NUNES, 2005). Esse fato € muito
importante para a compreensdo do novo modelo de relacdo entre o Estado brasileiro e
seus governos locais. A partir desse momento, a atuacao internacional subnacional ndo
mais era vista apenas como uma tematica de politica externa, mas também como um tema
de politica interna relacionada as politicas de Estado para o desenvolvimento nacional.
Assim, conforme afirma Salomoén (2008, p. 153, tradugdo propria), “[...] o governo Lula
optou decididamente pelo ativismo internacional dos governos subnacionais em suas
diferentes dimensdes: promocdo comercial, atracdo de investimentos e cooperacao
internacional”. A cooperagéo internacional federativa foi se apresentando como uma nova
referéncia na relacdo do governo central e unidades subnacionais com a percep¢do da
necessidade de conferir legitimidade a uma nova politica que ndo encontrasse o receio de
alguns setores do Estado (MEIRELES, 2021).

Assim, a SAF também foi responsavel por fortalecer o discurso sobre o diadlogo
federativo como estratégia para o desenvolvimento nacional. E, a0 mesmo tempo que o
6rgdo visa tornar a politica externa do Estado brasileiro mais acessivel aos estados e

municipios, também intensifica a Cooperacao Sul-Sul, reforcando o papel da Unido na
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formacdo e gestdo dos acordos e tratados. Esse tipo de cooperagdo é mais evidente com
as atividades da Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC), responsavel pela ampliacdo
das cooperacbes técnicas, espelhando um periodo em que alguns paises em
desenvolvimento apresentaram um rapido crescimento industrial e uma busca por
lideranca no a&mbito regional e internacional. As cooperagdes dessa natureza objetivam
estimular a defesa da economia e politica dos paises do Sul Global através de
intercdmbios bilaterais de conhecimentos, habilidades, recursos e tecnologias, em uma
relacdo mais horizontal (SANTOS; CERQUEIRA, 2015).

Dessa perspectiva, a ABC, criada em 1987 por meio do Decreto n. 94.973 e
vinculada ao MRE, atua como facilitadora e promotora da cooperagédo internacional.
Sendo instrumento de politica externa federal, utiliza-se de boas préaticas, recursos e
capacidades de 6rgdos e agéncias estaduais e municipais brasileiros para outros paises
(RODRIGUES, 2008; AMORIM, 2019). A principio, a ABC era responsavel pelo
recebimento da cooperacgdo técnica que era prestada ao Brasil por paises como Franca,
Alemanha, Japdo e Estados Unidos. Mas, com os progressos do pais na producdo de
alimentos e protecdo social, a Agéncia passou a prestar cooperacao técnica do Brasil a
outros paises. A ABC possui, assim, um papel central para os acordos de cooperacao
técnicas desenvolvidos no Brasil e no exterior, mediante a participacdo do Estado
brasileiro (AMORIM, 2019).

Essa linha de atuacdo da agenda internacional foi relativamente mantida durante
o governo Dilma, ndo havendo alteracéo significativa nos rumos que foram tracados para
a estratégia universalista de manter a diversificacdo de parcerias e linhas de atuacéo
articuladas a partir de espacgos de interacdo fundamentados na cooperacdo Sul-Sul no
governo Lula (PECEQUILO, 2013; SARAIVA, 2014). Dessa forma, mesmo com
dificuldades de operacionalizacdo em funcdo de limitagbes impostas pela situacdo de
dificuldade politica e econémica interna (MARIANO et al., 2015), a continuidade ao

fomento das relagGes internacionais dos governos subnacionais ainda pode ser percebida.

Em abril de 2011, por exemplo, foi lancado oficialmente, junto a ABC, o Edital
de Convocacdo para Projetos Franco-Brasileiros de Cooperacdo Descentralizada
Trilateral em Beneficio do Haiti e dos paises do Continente Africano. Esse tipo de
iniciativa privilegiou o apoio a projetos de cooperacdo internacional a partir da

experiéncia dos governos subnacionais brasileiros e franceses em favor de um terceiro
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pais em diversas areas de governanca local, agricultura e seguranca alimentar,
saneamento, formacdo profissional, mobilidade urbana, saude, desenvolvimento
sustentavel, etc. (BRASIL, 2012a). Além disso, diversos acordos de cooperacao técnica
bilaterais e multilaterais com paises como a Etiopia, Mauritania e paises latinos firmados
entre 2010 e 2012 continuam vigentes até os dias atuais (BRASIL, 2012b). Vale ressaltar,
ainda, que a presidente Dilma, assim como os presidentes FHC e Lula da Silva, também
buscou incluir representantes estaduais e municipais em visitas e missfes oficiais
(TAVARES, 2014).

Para além da agenda estabelecida pela Unido, hd uma vontade por parte dos
governos subnacionais brasileiros em ampliar a sua agenda internacional. Um dos varios
caminhos possiveis para a estruturacdo de uma agenda internacional de um ente
subnacional é a criagdo de secretarias, assessorias ou até escritorios internacionais. Essa
vontade foi responsavel pela criagdo de foruns de participacdo estaduais e municiais que
objetivam aprofundar o debate acerca atuacdo internacional. O Férum Nacional de
Secretarios e Gestores Municipais de Relac6es Internacionais (FONARI), por exemplo,
€ uma associacdo civil de articulagdo constituida por secretarios, coordenadores e
assessores de relacdes internacionais dos municipios brasileiros cujo objetivo é fortalecer
a consolidacgdo das estruturas locais de relagdes internacionais por meio da capacitacao e
de aces estruturantes (AMORIM, 2019).

Mais recentemente, em 2015, o Férum Nacional de Gestores Estaduais de
Relacbes Internacionais (Férum RI 27) foi criado e é composto atualmente por
representantes de dez estados brasileiros e do Distrito Federal. A entidade busca trabalhar
metas comuns aos estados federados e a suas atividades internacionais, objetivando
fomentar a atuacdo internacional dos entes federados brasileiros em diversas areas em
conformidade com as competéncias previamente dispostas pela Constituicdo Federal
(DISTRITO FEDERAL, 2021).

Diante desse cenario, € possivel notar que as movimentacdes descritas revelam a
percepc¢éo do Estado brasileiro sobre a necessidade de incorporar e coordenar, de algum
modo, a dimenséo subnacional na elaboracéo e execucao de sua politica externa. Portanto,
as novas condicdes atribuidas aos governos locais, observados como dispositivos de

politica interna e externa visando um projeto de desenvolvimento nacional, sinalizam ndo
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apenas uma possivel valorizacdo desses atores, como também uma forte busca pela

sintonia entre suas acoes e as do Governo Federal.
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4 ANOVA CONJUNTURA DA PARADIPLOMACIA BRASILEIRA (2019-2021)

A eleicdo de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica significou a mudanca de
diversos aspectos governamentais, podendo ser encarada, inclusive, como responsavel
pela mudanca do curso de cooperagdo entre as atividades paradiplomaticas e o governo
central, que vinham sendo estabelecidas desde o governo de Fernando Henrique Cardoso.
Isso acontece porgue, mesmo com a manutencdo de determinadas estruturas de
cooperacao, como a Assessoria de Cooperagdo Internacional Federativa, o tom menos
conciliador e progressivamente agressivo adicionado a “Nova Politica Externa Brasileira”
entre 2019 e 2021 viabilizaram desequilibrios federativos que foram de encontro aos
interesses dos entes subnacionais, situacdo que foi aprofundada com a crise advinda da
pandemia de COVID-19.

A vista disso, a coordenacéo da atuagio internacional dos governos subnacionais
com as pautas do Itamaraty parece refletir novos contornos e nuances, uma vez que 0S
governos estaduais aumentaram suas projec¢des e didlogos internacionais. Esse foi o caso
dos estados nordestinos que, por meio do Consorcio Nordeste, promoveram ac6es

internacionais de relativa contraposicdo ao Governo Federal.
4.1 A “Nova Politica Externa Brasileira” e a crise de COVID-19?

A chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica constitui uma severa
mudanca na tradicdo da Politica Externa Brasileira. O viés diplomatico adotado pelo ex-
Ministro das RelagBes Exteriores Ernesto Araljo em sua chamada “Nova Politica
Externa” foi marcada por pronunciamentos pouco amistosos, supostamente nacionalistas
e contrarios ao multilateralismo e & agenda ambiental (ARAUJO, 2019). Em seu discurso
de posse, por exemplo, Araujo declarou: “ndo estamos aqui para trabalhar pela ordem
global. Aqui é o Brasil. [...] A partir de hoje, o Itamaraty regressa ao seio do patria amada”
(ARAUJO, 2019). Tais posturas seguidas por Araljo podem ser encaradas como

contrarias a linha histérica da atuacdo diplomatica do Brasil, percebida como cooperativa,

2 O debate aqui apresentado também consta no artigo “A ‘Nova Politica Externa Brasileira’ e a busca por
uma paradiplomacia anti-negacionista” aprovado para publicacdo na Revista Brasileira de Politicas
Pdblicas e Internacionais (RPPI) desenvolvido por mim em coautoria com o Prof. Dr. Cairo Gabriel Borges
Junqueira (DRI/UFS) e lan Filipe Costa Araujo (UFS).
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zelosa, universalista, pacifista e planejada para o desenvolvimento, nas palavras de Cervo
(2008). Além disso, a relagdo de subserviéncia aos interesses dos EUA, o distanciamento
do Sul Global, a orientagdo ideologica de extrema-direita e a fixacdo de uma postura
distante do multilateralismo e da autonomia também foram fatores cruciais para
caracterizar e evidenciar o redirecionamento da politica externa brasileira do governo
Bolsonaro frente ao sistema global (GONCALVES; TEIXEIRA, 2019).

Ainda em seu discurso de posse, Ernesto Araujo mencionou o “globalismo”, que,
em suas palavras, pode ser entendido como a “[...] globalizagdo econdmica capturada pelo
marxismo [...]” (ARAUJO, 2021a, p. 701). Esse globalismo também é responsavel por
envolver aspectos que, juntos, serviram como base retérica construida na politica externa
do governo Bolsonaro, sendo o caso do uso da questdo climatica como instrumento de
controle econdmico (climatismo); a distorcdo e manipulacdo do sistema multilateral
composto pelos organismos internacionais (multilateralismo antinacional); o abortismo e
a ideologia de género (ARAUJO, 2021a). Juntos, esses fatores conspiratorios serviram

como base retdrica constituinte da politica externa do governo Bolsonaro.

Dentre os fatores encarregados pelo novo direcionamento da politica externa
brasileira, o mais evidente foi o alinhamento aos EUA de Donald Trump (2017-2020).
Isso, de acordo com Gongalves e Teixeira (2020), acaba por transformar a politica externa
em um mero artificio ideoldgico, servindo apenas para isolar o Estado brasileiro no
sistema internacional. Entretanto, vale ressaltar que o resultado dessa adesao praticamente
automatica e acritica as decisdes e politicas de Donald Trump submete o Brasil a uma
posicdo de grande desvantagem e inseguranca no sistema internacional (GONCALVES;
TEIXEIRA, 2020).

Embora esse alinhamento possa ser observado em momentos como quando
Bolsonaro bateu continéncia para a bandeira dos EUA em um evento na Florida e, mais
adiante, quando repetiu a saudacao ao receber o entdo conselheiro de Seguranca Nacional
de Trump, John Bolton, em sua casa no Rio de Janeiro (MENEZES, 2019), a situacdo ndo
se finda por ai. Na verdade, o viés seguido pelo governo Bolsonaro foi de agir em
beneficio dos EUA sem ao menos negociar contrapartidas significativas. A titulo de
ilustracdo, pode-se observar o0 Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas, assinado pelos dois

paises em 2019 e que admite a Base de Lancamentos Aeroespaciais de Alcantara para a
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utilizacdo comercial dos EUA sem que haja a transferéncia de tecnologia (VILELA,
2021).

Essa auséncia de reciprocidade também foi evidenciada quando o Brasil renunciou
ao tratamento especial de “pais em desenvolvimento” na Organiza¢do Mundial do
Comeércio (OMC) em troca da promessa de apoio do governo dos EUA a entrada do Brasil
na Organizacgdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Porém, os
EUA nio endossaram a candidatura brasileira rapidamente (EUA NAO..., 2019), somente
confirmando o apoio posteriormente, em 15 de janeiro de 2020. Semelhante a isso,
também houve o momento em que Bolsonaro assinou um decreto durante visita a
Washington para encontrar Donald Trump isentando vistos de entrada no pais para
turistas estadunidenses, japoneses, canadenses e australianos, mesmo sem a expectativa
de retribuicdo ao ato por parte do governo dos EUA (MAZUI, 2019).

Esse alinhamento sem precedentes aos EUA também foi ressaltado quando o
Brasil votou, de forma inédita, a favor do embargo econdmico imposto pelos Estados
Unidos a Cuba na Assembleia Geral das Na¢des Unidas (AGNU) de 2019. A oposicdo
ao embargo era uma postura historica da politica externa brasileira, ocorrendo mesmo
com as mudangas governamentais desde 1992, ano em que AGNU iniciou a votagéo
(SCHNEIDER, 2019).

A postura do Brasil com relacdo a questdo climatica e ambiental, que o ex-
Chanceler se referia como ideologia da mudanga do clima ou “climatismo” (ARAUJO,
2020, p. 400), é um outro fator da Politica Externa Brasileira que foi completamente
alterado com o inicio do governo Bolsonaro. Para além dos discursos, como o que Araljo
disse ndo existir aquecimento global porque foi a Roma e estava frio (CHANCELER...,
2019), acdes concretas tomadas pelo governo comprometeram a reputacao internacional
brasileira no que diz respeito a preservacdo do meio ambiente.

No entanto, foi com as queimadas na Amazonia que o problema ambiental atingiu
0 seu auge na politica externa do governo Bolsonaro. Embora todos os érgdos de
monitoramento apontassem um aumento significativo das queimadas na floresta,
Bolsonaro, Araljo e o entdo Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, insistiram em
negar os dados e iniciaram uma ofensiva contra o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), orgédo responsavel por monitorar o desmatamento na Amazonia por
meio de imagens de satélites (AO VIVO..., 2019).
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A postura negacionista do governo brasileiro diante das queimadas na Amazonia
rendeu criticas de liderancas europeias, como Emmanuel Macron e Angela Merkel. O
presidente francés levou o tema das queimadas como um topico para discussao na reunido
do G7 de 2019, contando com o apoio da chanceler alema e dos primeiros-ministros do
Reino Unido e Canadd (PARA ANGELA..., 2019). Isso fez com que, apds a assinatura
inicial do Acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia, colocado pelo proprio governo
como uma grande conquista da politica externa de Bolsonaro, a parceria inter-regional se
estagnasse, ndo havendo previsdo para sua ratificacdo completa porque isso depende
diretamente do aval dos parlamentos nacionais — e alguns subnacionais — europeus.

Os atritos com a Franca, um dos paises-chave da Unido Europeia, tampouco
contribuiram para que o acordo comercial entre os dois blocos se concretizasse. Dentre
0s varios episodios de desgaste das relagbes franco-brasileiras, pode-se destacar as
ofensas de Bolsonaro e do Ministro da Economia, Paulo Guedes, a primeira-dama
francesa e quando o presidente Bolsonaro cancelou uma reunido com o Ministro das
Relacdes Exteriores francés para realizar uma transmissdo online enquanto cortava o
cabelo. Todas essas situagdes afetaram também o financiamento do Fundo Amazénia,
que teve mais de R$ 200 milhdes de reais retirados pela Alemanha e Noruega
(FIGUEIREDO, 2019).

A postura negacionista de Bolsonaro e do ex-Ministro Araljo estenderam-se além
da seara ambiental, alcancando um novo patamar com o surgimento da COVID-19. Se
outrora nas questdes ambientais os embates se travaram com 0s paises europeus, com a
pandemia o alvo tornou-se a China, o principal parceiro comercial do Brasil. As relacfes
com 0s chineses ja vinham sofrendo desgastes desde antes, tendo como um exemplo a
prépria campanha eleitoral de 2018, quando o ainda candidato Bolsonaro visitou Taiwan,
algo que desagradou o governo chinés por ser visto como um desrespeito ao principio de
“China tnica” (COBRA, 2018).

Ja durante a pandemia, os episddios de ataque a China se acumularam com 0
Deputado Federal Eduardo Bolsonaro — a época Presidente da Comissdo de Relacbes
Exteriores da Camara dos Deputados — culpando a China pelo surgimento do virus
(BENITES, 2020), e 0 entdo Ministro da Educacdo, Abraham Weintraub, insinuando que
a pandemia fazia parte de um plano chinés para controle mundial (WEINTRAUB...,
2020). O ex-Chanceler Araujo também endossou esse discurso em seu blog, Metapolitica

17, no qual disse que a pandemia proporcionou a propaga¢ao do “comunavirus” e que se
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tratava de um plano “comunista-globalista [...] para subverter completamente a
democracia liberal e a economia de mercado” (ARAUJO, 20214, p. 165). Os reiterados
ataques do governo brasileiro aos chineses prejudicaram a cooperacao entre 0s dois paises
no combate a pandemia, a exemplo do atraso para envio de matéria-prima para fabricacao
de vacinas no Brasil, ainda que ambos os governos tenham negado que questdes politicas
influenciaram tais situagdes.

Para além da China, o Brasil também se indispés com outros paises do BRICS,
como a India e a Africa do Sul. O pais se posicionou contrariamente na OMC & proposta
dos indianos e sul-africanos de suspender as patentes de vacinas anti-COVID (SEM
APOIO..., 2021), o que também pode ter influenciado para que o governo indiano
priorizasse 0 envio de vacinas da AstraZeneca para outros paises, gerando uma situacao
embaragosa na qual o Brasil enviou um avido a india em vao para importar as doses de
vacina sem antes combinar com aquele governo (INDIA..., 2021). Além da atuacio
incomum na OMC, o Brasil considerou ficar de fora do consorcio internacional de compra
de vacinas liderado pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), o Covax Facility. A
justificativa do ex-Ministro Araujo foi de que a participacao brasileira poderia fortalecer
0 papel da OMS (AMADO, 2021), que era vista como um dos atores da tal ordem
globalista combatida por ele.

Todos esses episddios acumulados por Ernesto Aradjo durante sua gestdo a frente
do Itamaraty levaram ao aumento de pressdes por parte do Congresso Nacional e de
servidores do proprio Ministério das RelacGes Exteriores para sua saida do cargo, que

ocorreu em 29 de marco de 2021, quando o proprio Aradjo pediu demissao.
4.2 O Consorcio Nordeste como alternativa a politica bolsonarista

Ainda que o foco da atuacdo seja o desenvolvimento interno e as politicas
publicas, o0s consorcios publicos podem ser entendidos como instrumentos
imprescindiveis para o estabelecimento de novas oportunidades para a atuacdo
internacional dos governos ndo-centrais. No atual contexto brasileiro, esse tipo de atuacédo
pode ser muito bem representado pelo Consércio Nordeste, que, em seu primeiro plano
de trabalho divulgado, ja pontuava a “constru¢do de uma agenda internacional buscando
parcerias institucionais e financiamentos de projetos com outros paises” (CONSORCIO

NORDESTE, [29 jul.] 2019, p. 1) como prioridade.
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Para além de chamar atencdo por ser o primeiro consorcio brasileiro envolvendo
somente estados federados (CLEMENTINO, 2019), o Consoércio Nordeste também entra
em evidéncia devido ao perfil politico dos governadores contrario ao adotado pelo
Presidente da Republica. E a partir disso que é possivel observar o recente
redirecionamento da politica externa iniciada durante o governo Bolsonaro como fator
responsavel por gerar diversos desentendimentos e dar novos rumos ao comportamento
até entdo aderido pela paradiplomacia brasileira. Portanto, o0 Consorcio Nordeste € aqui
pontuado enquanto a representacdo de um momento de confronto na paradiplomacia do
pais, agora estabelecida em detrimento da atuacdo do Governo Federal e da sua “Nova
Politica Externa Brasileira”. Essa situacdo, na visdo de Clementino (2019), é justamente
um dos fatores em que se ancora o éxito do Consorcio Nordeste, uma vez que a crise
econdmica e politica no pais forga saidas conjuntas de gestdo governamental pelas suas
liderancas politicas.

Nessa perspectiva, ao contrario dos posicionamentos adotados pelo Itamaraty, 0s
lideres nordestinos assumiram uma postura objetiva em suas incursdes internacionais. Em
destaque, ha a questdo ambiental que, enquanto Bolsonaro enfraquecia o Ministério do
Meio Ambiente, ndo se preocupava em disfarcar o completo descaso com a sua agenda
ambiental e negligenciava o aumento do indice de queimadas na Amaz6nia, o Consorcio
Nordeste arquitetava diversas atividades para solucionar a crise que se instaurava. No que
tange as atividades internas, Wellington Dias (PT), presidente do Consorcio a época,
assinou, em marco de 2021, portarias de instalacdo de camaras tematicas visando
articular, entre os estados consorciados, a implementacdo de politicas publicas focadas
em diversas areas, incluindo a propria protecdo ambiental (ANDRADE; COSTA, 2021).

Internacionalmente, ao passo em que o presidente Jair Bolsonaro fomentava uma
crise ambiental com diversos lideres europeus, o Consorcio Nordeste participava de sua
primeira incursdo externa sobre o tema. Aquele momento, Rui Costa (PT), governador da
Bahia e ex-Presidente do Consorcio, assinou, em Paris, uma carta de cooperagdo com a
Secretaria de Estado da Franca com o objetivo de cooperar nas areas de meio ambiente e
cidade sustentavel (CONSORCIO NORDESTE, 2019a). A missio, que ocorreu em
novembro de 2019 com encontros entre governadores e autoridades da Franca, Italia e
Alemanha, também visava dar espago para possibilidades de investimento nas areas de
salde, educacdo, seguranca publica e desenvolvimento agricola. Por isso, a iniciativa foi

encarada como um passo importante do Consorcio na promocdo do Nordeste como uma
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regido apta e preparada a cooperar internacionalmente (CONSORCIO NORDESTE,
2019b).

Entretanto, foi com a crise de COVID-19 que as tensdes entre o Consorcio
Nordeste e 0 Governo Federal se intensificaram, uma vez que a falta de coordenacéo por
parte do governo brasileiro e a postura negacionista adotada pelo Presidente entraram
ainda mais em evidéncia. Diante desse cenario, 0s governadores da regido manifestaram,
em carta divulgada no dia 25 de margo de 2020, criticas ao viés de atuacao do Presidente
com relacdo ao enfrentamento a pandemia, além de reafirmarem o compromisso com as

medidas preventivas e o reconhecimento da gravidade da situagao:

1 — O momento vivido pelo Brasil é gravissimo. O Coronavirus ¢ um
adversério a ser vencido com muito trabalho, bom senso e equilibrio;

2 — Vamos continuar adotando medidas baseadas no que afirma a ciéncia
seguindo orientagdes de profissionais de salde [...];

6 — [...] Solicitamos a necessidade urgente de uma coordenagéo e cooperacdo
nacional para proteger empregos e a sobrevivéncia dos mais pobres;

7 — Ficamos frustrados com o posicionamento agressivo da Presidéncia da
Republica, que deveria exercer seu papel de lideranga e coalizdo em nome do
Brasil (CONSORCIO NORDESTE, [25 mar.] 2020, p. 1).

Essa auséncia de uma coordenacdo nacional criou a necessidade de que os
préprios governadores se articulassem para minimizar os impactos ocasionados pela
pandemia. Assim, em mar¢o de 2020, o grupo instituiu 0 Comité Cientifico do Consorcio
Nordeste (C4ANE) com o objetivo de coordenar e orientar as medidas de combate a
pandemia nos estados nordestinos, assessorando na adocao de medidas para o controle e
contencao de riscos a salde publica e auxiliando a estruturar o sistema de saude para o
atendimento da populacéo e evitar a disseminacdo da doenca. O Comité é composto por
uma equipe de técnicos indicados por cada estado e uma das principais acdes é 0
lancamento de boletins acerca do panorama da pandemia na regido (CONSORCIO
NORDESTE, 2020).

Mantida pelo CANE, outra relevante iniciativa é o Projeto Mandacaru, uma
plataforma de colaboragdo cientifica voluntaria de combate a desinformacdo e
responsavel por fazer projecdes sobre o comportamento da pandemia de COVID-19
(CONSORCIO NORDESTE 2021b). Segundo Rossi e Silva (2020, p. 11), “além de
cumprir um papel de fortalecimento da capacidade técnica regional, o CANE implica
também uma projecdo politica do Consorcio que busca reverberar sua atencdo num

panorama mais amplo da federac@o brasileira”. O aplicativo Monitora Covid-19 também
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pode ser encarado dessa forma, ja que seria uma iniciativa do Consércio para todo o pais,
tendo o objetivo de acompanhar o registro de pessoas infectadas pelo virus e divulgar
informagdes de prevencio (CONSORCIO NORDESTE, 2021b). De acordo com o

préprio projeto, os voluntarios podem contribuir

Diwulgando informagBes baseadas em ciéncia, combatendo noticias falsas,
compartilhando artigos cientificos relacionados ao COVID-19 (protocolos,
tratamentos, equipamentos, técnicas), compartilhando projetos, contribuindo
com andlises, e influenciando politicas publicas para melhorar a sociedade
(CONSORCIO NORDESTE, 2021b, p. 1).

Outra atividade que seguiu esse mesmo caminho ocorreu em mar¢o de 2021 com
a busca do Consorcio Nordeste pela formalizagdo da compra de 37 milhGes de doses da
vacina russa Sputnik V que seriam integradas ao Plano Nacional de Imunizagédo (PNI) e
poderiam ser distribuidas em todo o pais (RAMOS, 2021). Mesmo nao se concretizado
em virtude de critérios da ANVISA, a atitude chamou atencdo em virtude do alto indice
de mortos e de contaminados pelo coronavirus e da postura adotada por Bolsonaro desde
o inicio da pandemia, que rejeitava medidas sanitéarias basicas de isolamento social e uso
de méascara e defendia o uso da hidroxicloroquina para tratar a doenca.

Além disso, na contramao do viés adotado pelo Governo Federal, que se dedicava
a dificultar qualquer tipo de cooperacdo visando o combate ao virus, o Consdrcio
Nordeste buscou o apoio dos chineses em uma tentativa de reparacdo pelos danos
causados pelo governo central. Assim, Rui Costa, quando presidente do Consércio,
solicitou o amparo chinés com o envio de equipamentos médicos e outros insumos de
combate ao COVID-19 em carta enviada ao Embaixador da China no Brasil, Yang
Wanming, ressaltando a sua “[...] admirag@o pela forma como o povo chinés enfrentou a
pandemia e pela imensa amizade que une nossos povos” (CORREIO, 2020, p. 01).

O cenario de omissdo federal foi responsavel pela busca dos lideres nordestinos
em garantir equipamentos de salde essenciais aos estados. O Consorcio Nordeste chegou
a fechar um contrato de R$ 48 milhdes para a aquisi¢do de 300 respiradores, 0 que ndo se
concretizou devido a uma fraude da empresa fornecedora, a Hempcare (AGUIAR, 2020).
Vale ressaltar a importacdo de respiradores feita pelo governador do Maranhédo, sendo
uma atuacdo internacional simbdlica de um ente subnacional que também é membro do
Consorcio. O Governador Flavio Dino (PSB), afirmou que o governo brasileiro deveria
ter estimulado a fabricacéo equipamentos pelas industrias nacionais, bem como coordenar

as compras, evitando a corrida dos estados para adquirirem os respiradores (AGUIAR,
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2020). Por isso, 0 governo maranhense importou equipamentos hospitalares buscando
contornar o controle alfandegario dos EUA e da Alemanha, que estavam confiscando 0s
equipamentos para uso doméstico tendo em vista a caréncia desses produtos
(ALVARENGA et. al, 2020).

Mesmo com pouco tempo de criacdo e atuacdo, nota-se que o Consorcio Nordeste
vem se mostrando um ator politico extremamente ativo tanto no &mbito interno quanto
no externo. Porém, determinadas atividades do grupo também foram alvo de diversas
criticas. No geral, a principal exigéncia é pela maior transparéncia sobre as despesas do
Consorcio, incluindo detalhes sobre salarios, compras e o aluguel de escritérios em
Brasilia, que também chamam atenc&o pelo valor exorbitante (REVISTA CEARA, 2020).
Alguns processos turbulentos também podem ser pontuados, como a saida do
coordenador do CANE Miguel Nicolelis do 6rgao, que dificultou a continuidade dos
trabalhos, e o ceticismo interno por parte de alguns governos estaduais. Em Sergipe, por
exemplo, alguns deputados afirmaram ser a favor da saida do estado do Consércio
Nordeste em virtude do descumprimento de alguns objetivos propostos (VILLACORTE,
2020).

Apesar disso, 0 abandono das tradigdes diplomaticas brasileiras durante o governo
Bolsonaro conferiu aos entes federativos espaco para uma atuacdo internacional mais
voltada a correcdo dos rumos da atual politica externa brasileira. Tal conjuntura diverge
nitidamente daquela percebida principalmente nos governos de Fernando Henrique
Cardoso e Lula, que objetivava a cooperacdo e um certo alinhamento entre o viés adotado
pelo governo central e pelos entes subnacionais em suas relagdes internacionais. Assim,
ainda que as instituicbes em favor da coordenacéo das atividades internacionais dos entes
subnacionais e do governo central sejam mantidas durante o governo Bolsonaro, o que se
observa na pratica € o choque de interesses que perpassa aspectos como dialogo com
pares europeus em meio a degradagdo ambiental e a crise climatica, as relacbes com a

China e recursos de combate a pandemia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir das iniciativas de criacdo de estruturas institucionais relacionadas as acfes
externas de entes subnacionais no inicio dos anos 1990, a chancelaria brasileira se
mostrou preocupada e disposta a avaliar a necessidade de considerar a dimensdo
subnacional e federativa como fator importante no processo decisério da politica externa
do pais. A preocupacdo central, a época, era a conjugacdo entre as acdes externas dos
governos subnacionais com os interesses do Estado nacional, evitando situagdes
ambiguas e maximizando a complementaridade de interesses por meio de 6rgdos e
instituicoes.

Desse modo, as primeiras movimentacfes comecaram ainda durante o governo
FHC e geram resultados até os dias atuais, com o funcionamento da Secretaria Especial
de Assuntos Federativos, por exemplo. Entretanto, mesmo com a continuidade dos
artificios institucionais que visam a coopera¢do — ou até o controle — da atuacgdo
internacional dos governos subnacionais com a agenda politica nacional, a chegada de
Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica deu novos contornos a essa situagéo.

Diante desse cenario, o presente trabalho evidenciou que ac¢des politicas, discursos
e narrativas estimuladas pelo Governo Federal na “Nova Politica Externa Brasileira”
também foram responsaveis por dar novos rumos ao viés paradiplomatico do pais.
Conforme a caracterizacdo de Soldatos (1990), a paradiplomacia pode, além de apoiar a
atuacdo do Estado nacional, corrigi-la ou até mesmo confronta-la. Assim, em razdo de
fatores recentes como a ndo aceitacdo das mudancas climaticas, o anti-multilateralismo e
a desvalorizacdo da ciéncia no combate ao novo coronavirus, as duas Gltimas perspectivas
de atuacdo paradiplomaticas vém sendo ressaltadas no territério brasileiro,
principalmente tendo em vista as atividades desenvolvidas pelo Consércio Nordeste.
Portanto, ainda que a criagdo do consorciamento esteja relacionada ao desenvolvimento
da regido nordestina, as diferencas politicas de interesse entre 0s governadores e 0
governo central sdo fundamentais nesse processo. Por isso, em referéncia a caracterizacao
desenvolvida por Soldatos (1990), propGe-se a utilizagdo do termo “paradiplomacia de
confronto”, que se volta a correcBes de determinados cursos da politica externa e a busca
por contornos ao desarranjo social provocado pela pandemia e a falta de cerelidade no

combate ao virus.
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Além disso, ainda que os estudos da paradiplomacia brasileira durante o governo
Bolsonaro sejam recentes e ainda tentem compreender o desenvolvimento da insercao
internacional das entidades federativas nessa nova fase, as tensdes entre o atual governo
central e as unidades subnacionais sdo evidentes. Marinana Barros (2021) observa que a
atividade internacional dos estados estd em claro embate com o governo federal,
denominando a situa¢do como “paradiplomacia de resisténcia”. Associado a isso, também
ha a recente abordagem de Sousa e Rodrigues (2021) que, ao analisar a relagdo entre o
Governo Federal e a paradiplomacia do estado de Sdo Paulo, afirmam que os governos
subnacionais vém utilizando a paradiplomacia em um cenario de crise humanitaria, sendo
o conflito com a Unido justificado pela falta de coordenacdo federal para o combate a
COVID-19. Foi nesse mesmo contexto que o Consorcio Nordeste se inseriu e empreendeu
suas atividades iniciais buscando primariamente captagdo de recursos estrangeiros e

cooperagao internacional.
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