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RESUMO

No sistema internacional cada vez mais interligado e interdependente diante das facilidades e
avancos promovidos pela globalizagdo em diversas searas, as assimetrias que permanecem
entre regides devem ser evidenciadas nao somente no ambito global, mas também no interior
de cada pais. No caso do Brasil, ¢ sabido que as regides desse vasto territorio sdo marcadas
pelas assimetrias socioecondmicas oriundas de um quadro estrutural complexo. De tal
perspectiva histdrico-estrutural emergiu a profunda dependéncia do norte e nordeste para com
as demais regides do pais, onde se concentraram as decisdes politico-econdmicas e,
consequentemente, o motor do desenvolvimento com o passar dos anos. Assim, a
desigualdade regional brasileira, enquanto problemadtica, leva os estados por ela afetados a
buscarem alternativas, sejam elas no ambito doméstico ou internacional. Diante disso, esta
pesquisa questiona se a paradiplomacia empreendida pelo Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, surgido em 2019, ¢ motivada pelas desigualdades
regionais brasileiras, caracterizando uma alternativa para contornar este quadro estrutural.
Assim, este trabalho tem como objetivo geral analisar a natureza e as atividades do Consorcio
Nordeste através de uma abordagem estrutural focada nas assimetrias regionais brasileiras,
buscando novas compreensdes para o trato da paradiplomacia na literatura ao procurar
evidenciar as relagdes que podem existir entre internacionalizagdo subnacional e desigualdade
regional no interior de um pais.

Palavras-chave: Paradiplomacia; Desenvolvimento Regional; Nordeste; Governos Estaduais;
Consorcio Nordeste.



ABSTRACT

In the international system increasingly interconnected and interdependent in view of the
facilities and advances promoted by globalization in various areas, the asymmetries that
remain between regions must be evidenced not only in the global sphere, but also within each
country. In the case of Brazil, it is known that the regions of this vast territory are marked by
socioeconomic asymmetries arising from a complex structural framework. From this
historical-structural perspective emerged the deep dependence of the north and northeast with
the other regions of the country, where the political and economic decisions and,
consequently, the engine of development over the years were concentrated. Thus, Brazilian
regional inequality, as problematic, leads the states affected by it to seek alternatives, whether
domestically or internationally. Therefore, this research questions whether the paradiplomacy
undertaken by the Interstate Consortium for Sustainable Development of the Northeast, which
emerged in 2019, is motivated by Brazilian regional inequalities, characterizing an alternative
to circumvent this structural framework. Thus, this work has as general objective to analyze
the nature and activities of the Northeast Consortium through a structural approach focused on
Brazilian regional asymmetries, seeking new understandings for the treatment of
paradiplomacy in literature by seeking to evidence the relationships that may exist between
subnational internationalization and regional inequality within a country.

Keywords: Paradiplomacy; Regional Development; Northeast; State Governments; Northeast
Consortium.
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1- INTRODUCAO

Na literatura das Relagdes Internacionais ¢ frequente a constatacdo de que o mundo
poOs-guerras trouxe como caracteristica marcante e determinante a globalizacdo. Desse
processo globalizante, observa-se a ascensao de novos atores que desafiam os paradigmas
tradicionais de tomada de decisdo e agdo no ambito internacional e na area da politica externa
dos Estados nacionais.

Segundo Pecequilo (2016, p. 126), o fim da Guerra Fria em 1989 intensificou os
fenomenos da interdependéncia e da transnacionalizag¢do, o que levou a uma reducdo do peso
da soberania territorial devido a crescente incapacidade dos Estados controlarem os fluxos em
suas fronteiras. Para perspectivas mais criticas, tal intensificagdo da interdependéncia e da
globalizacdo intensificou também as assimetrias entre os paises e regides do sistema
internacional, ponto este que ndo ¢ tdo evidenciado pelas perspectivas neoliberais,
especificamente institucionalistas liberais, das Relagdes Internacionais.

Sobre esse contexto, Nye (2012) afirma que, no presente século, enquanto as
mudancas tecnoldgicas continuam a conduzir a globalizagdo, dois grandes deslocamentos de
poder estdo acontecendo: “uma transicado de poder entre os Estados e uma difusao de poder
espalhando-se de todos os Estados para atores ndo estatais” (NYE, 2012, p. 16). Sobre essa
difusdo do poder, em tal gama diversa de novos atores ndo estatais - que abrangem
multinacionais, organizagdes internacionais, grupos religiosos ou terroristas, etc. -,
encontram-se os estados federativos ou subnacionais que, através de acordos, financiamentos,
projetos e dialogos com governos ou organismos estrangeiros, complementam ou desafiam as
politicas centrais do Estado onde estdo inseridos (JUNQUEIRA, 2014, p. 233). Tais relagdes
dos governos subnacionais para com entes estrangeiros s3o conceituadas como
paradiplomacia.

Nesse contexto observou-se uma obra seminal que tratava sobre tal momento histérico
e o consequente estreitamento da interdependéncia entre os paises: Power and
Interdependence, de Keohane e Nye (1977). Nela, os autores trazem o conceito de
Interdependéncia Complexa que, segundo Silva (2010, p. 25), iria influenciar “[...] a maior
parte dos estudos sobre o contexto dentro do qual se dava o ativismo internacional dos
governos subnacionais.”

E possivel dizer, portanto, que o debate tedrico da Interdependéncia Complexa e do

institucionalismo neoliberal permeiam fortemente ndo somente a ascensdo, mas a
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consolidacdo do fenomeno da paradiplomacia. Contudo, a presente pesquisa contard ainda
com a influéncia do pensamento de Celso Furtado para pensar as motivagdes da
paradiplomacia no caso do nordeste brasileiro, ao trazer a contribui¢do do autor sobre a visao
estrutural das problematicas regionais brasileiras junto com a concepgdo de centro-periferia
(FURTADO, 1997), desenvolvida especialmente na perspectiva da paradiplomacia periférica
trabalhada no capitulo 3.

Em geral, no Brasil, as relagdes subnacionais com o exterior se concentram em
“questdes de low politics (promogdo comercial, intercdmbio cultural, turismo, convénios
tecnologicos, cooperagdo técnica, investimentos)” (PRADO, 2018, p. 143), o que seria uma
paradiplomacia complementar e harmoniosa para com a diplomacia oficial empreendida pelo
governo federal, sendo que existiram poucos pontos de tensdo na historia da acdo
internacional das unidades subnacionais brasileiras envolvendo o governo federal (BARROS,
2021, p. 89). Porém, ¢ possivel perceber, nos ultimos anos, um movimento que muitas vezes
entra em atrito com o governo central ¢ com a agenda e a¢des de politica externa do pais,
utilizando-se da paradiplomacia para tais movimentos de discordancia.

A paradiplomacia da regido do nordeste brasileiro pode ser percebida tanto em agdes
singulares dos estados quanto em agdes conjuntas sob a égide do Consoércio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, surgido em 2019, principal objeto de estudo deste
trabalho. Desse modo, observou-se durante boa parte do governo do presidente Jair Messias
Bolsonaro (2019-2022), especialmente durante os periodos mais criticos da pandemia da
COVID-19, uma paradiplomacia nordestina como estratégia de reacdo por parte dos estados
da regido em relagdo ao governo central.

Contudo, além de trazer tal atualidade como elemento importante, a presente pesquisa
concentrou seu foco no elemento historico-estrutural e regional, algo constatado por Celso
Furtado (1981a, p. 125) quando este diz que o quadro estrutural das relagdes inter-regionais
que emergiu da industrializagdo recente aprofunda a dependéncia do nordeste e as
desigualdades regionais. Por conseguinte, o autor argumenta que o desenvolvimento do
Nordeste tera que ser inventado na prépria regido a partir da realidade local e de um esforgo
regional (FURTADO, 1981a, p. 152). Assim, a presente pesquisa tem na paradiplomacia
empreendida pelo Consorcio Nordeste uma imagem concreta de tal afirmagdo de Furtado,
sendo o Consorcio visto como um esforgo instituido dentro da propria regido a partir das
realidades locais, que busca uma via alternativa através da qual os estados nordestinos

poderiam desenvolver-se.
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Assim sendo, a presente pesquisa buscou verificar o argumento de que a desigualdade
regional brasileira, enquanto problematica, leva os estados por ela afetados a buscarem
alternativas, sejam elas no ambito doméstico ou no ambito internacional. Diante disso, se
apresenta a hipotese de que a paradiplomacia empreendida pelo Consorcio Nordeste, surgido
em 2019, ¢ motivada pelas desigualdades regionais brasileiras, sendo uma alternativa para
contornar este quadro estrutural. Para atestar isso, a presente pesquisa, que tem carater
descritivo e qualitativo, utilizou-se do método dedutivo — enquanto a literatura relaciona de
forma geral as assimetrias regionais a ocorréncia da paradiplomacia, se deduz que
especificamente o caso do Consorcio Nordeste pode ilustrar tal relagdo —, além da analise de
relatorios de gestdo, em especial do Consorcio Nordeste, revisao bibliogréafica e noticias, dada
a atualidade do fendmeno.

O presente trabalho encontra relevancia nessa atualidade e na novidade da
paradiplomacia dos estados federativos junto ao ineditismo do Consorcio Nordeste, que
chama a atengdo por sua proposta de se posicionar diante de movimentos hegemonicos e
dominantes (CONSORCIO NORDESTE, 2022, p. 14) que serio entendidos, no
desenvolvimento deste trabalho, ndo s6 como o contexto politico contemporaneo, mas
principalmente como o contexto histérico-estrutural de desigualdades regionais no pais. Além
disso, diante do crescimento de trabalhos produzidos acerca da paradiplomacia brasileira nos
ultimos anos, a presente pesquisa busca contribuir para tal crescimento oferecendo elementos
para somar a reflexao e ampliar ainda mais a produgdo de trabalhos sobre a tematica.

Para alcancar seu objetivo, a pesquisa foi dividida em trés capitulos. No primeiro, foi
desenvolvida uma discussdao a respeito do desenvolvimento e das desigualdades regionais
brasileiras, trazendo reflexdes sobre a ideia de Nordeste, regido e desenvolvimento para
esclarecer os contornos da desigualdade regional brasileira que deixou ao nordeste uma
condi¢ao de subdesenvolvimento.

No segundo capitulo, pretende-se alinhar ainda mais as relagdes entre paradiplomacia
e desigualdades regionais através da literatura e exemplos estrangeiros, tratando o caso do
Consoércio Nordeste como mais um exemplo de que a paradiplomacia ¢ motivada pelas
assimetrias regionais de um pais, sendo um meio para buscar o desenvolvimento contornando
dificuldades historico-estruturais que se impdem no nivel doméstico. Por fim, no terceiro
capitulo se langard luz sobre as origens e os objetivos do Consorcio Nordeste, e como tal
surgimento ¢ condicionado e influenciado pelas realidades historico-estruturais evidenciadas

anteriormente. Ao apresentar suas acoes paradiplomaticas, se analisard como elas se inserem
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num novo debate da paradiplomacia, enaltecendo seu cardter periférico e de resisténcia a

realidades politicas e historicas que desafiam a regido.
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2 — DESIGUALDADES E DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO NORDESTE
BRASILEIRO

Para iniciar a discussdo acerca das relacOes diretas existentes entre o Consorcio
Nordeste, sua paradiplomacia e as desigualdades regionais brasileiras, convém partir, de
maneira quase redundante, do comecgo. Este seria o sentido de palavras centrais para a
discussdo que aqui ¢ proposta: desenvolvimento, regido ¢ nordeste. Essas sdo palavras que
expressam conceitos dindmicos, que ganham diferentes sentidos a depender do contexto em
que sdo utilizadas.

Ao contextualiza-las ao tema da pesquisa, serdo evidenciados os discursos que
permeiam e moldam o caso em questdo no seu carater historico e estrutural, propondo ainda
uma reflexdo acerca da ideia do que ¢ nordeste no Brasil. Com isso, se parte do pressuposto
de que ndo ¢ possivel discorrer sobre desenvolvimento regional e o caso do Consoércio
Nordeste sem antes refletir o que significa e o que representa o proprio nordeste. Além disso,
ao final, ¢ exposto um breve historico sobre as origens das assimetrias regionais brasileiras e

as politicas de desenvolvimento regional surgidas no século XX para tentar supera-las.

2.1 — Os conceitos de desenvolvimento e regio

A priori, desenvolvimento ¢ um termo comum nas discussdes tanto das ciéncias
sociais quanto da economia. Em tais ambitos, como atesta Simona Beretta (2010, apud
SANTOS, 2010), o desenvolvimento vai indicar um meio, € ndo simplesmente um fim; um
meio de partir do “menos” em dire¢do ao “mais”, promovendo o crescimento e o bem-estar.
Nas abordagens mais tradicionais e incipientes, se refere a criacao de riqueza, ao crescimento
do Produto Interno Bruto (PIB), a industrializacao, a modernizagdo, etc. Para além disso, seu
contetido ¢ expandido em debates contemporaneos, abrangendo discussdes que se referem nao
s0 ao econdmico, mas aos direitos sociais, civis e culturais. Tal desenvolvimento, também
conhecido como desenvolvimento integral, busca permear a pessoa humana por inteiro, € nao
somente a sua dimensao econdmica e material (BERETTA, 2010 apud SANTOS, 2010, p.2)

Segundo Amartya Sen (2000, p. 51), um dos nomes dessa nova perspectiva, o processo
do desenvolvimento € visto, muitas vezes, através de um olhar que o considera como feroz e
duro, isto €, um processo que requer acdes pragmaticas que nao devem concentrar-se em

preocupagdes tidas como menos relevantes, que ndo integrariam este calculo realista.



17

Para o autor, tais preocupagdes que ndo sao prioritarias dizem respeito ao fornecimento
de servicos sociais para a populacdo, a promog¢ao de direitos sociais, culturais, politicos e
civis. Esse desenvolvimento mais abrangente para questoes além do calculo restrito da
economia se aproxima as questoes de low politics, aquelas que na introdugdo foram apontadas
como o contetido da maioria das ag¢des paradiplomaticas no caso brasileiro (PRADO, 2018, p.
143). Assim, a paradiplomacia neste caso especifico, ao n3o contemplar temas de
competéncia estritamente estatal - notadamente as high politics - concentra-se nesses temas
vistos como mais brandos, porém nao menos fundamentais ao desenvolvimento.

Porém, ao falarmos de maneira especifica sobre o desenvolvimento regional, ¢
possivel notar que os critérios para medi-lo e defini-lo, baseados nas visoes tradicionais mais
restritas, foram na maioria das vezes limitados a area economica. Tal limitacao da ideia de
desenvolvimento ao econdmico que se baseia no crescimento da renda, dos meios de
produgdo e industrializacdo, fez com que, historicamente, as estruturas para alcangar tal
desenvolvimento se concentrassem em areas vistas como economicamente mais capazes de
produzi-lo e comporta-lo.

Por conseguinte, esse mesmo desenvolvimento passou a ser visto através do olhar das
parcelas mais abastadas que se concentravam nesses espagos, negligenciando assim outras
variaveis especificas que influenciam as parcelas menos abastadas, em geral questdes sociais
que ndo estariam no rol de prioridades dessa abordagem. Com isso, compreende-se que o
desenvolvimento e seus frutos costumam concentrar-se em certos espagos em detrimento de
outros, tidos como economicamente improdutivos, o que faz com que um desenvolvimento
econdmico nao signifique também um desenvolvimento social.

A perspectiva de desenvolvimento para além dos calculos meramente produtivos
aproxima-se, em certa medida, a perspectiva de Celso Furtado, importante economista que
debrugou-se intensamente sobre o caso do nordeste brasileiro. Para este autor, o
desenvolvimento remete a elevacao do nivel de vida, e ndo se eleva o nivel de vida do homem
rural nordestino sem liberta-lo da fome e do analfabetismo, aumentando-lhe a renda somente.
Assim, a estrutura social do conjunto do pais permanecerd reproduzindo as extremas
desigualdades. Afinal, o objetivo estratégico deveria ser “abrir espaco para que os que estdo
realmente embaixo na escala social se transfigurem em agentes ativos do desenvolvimento”
(FURTADO, 1981a, p. 19). Tal visdo converge com a perspectiva de desenvolvimento aqui
enfocada sendo que, para Sen, o desenvolvimento consiste na elimina¢do de privagdes a

liberdade que podem limitar as oportunidades dos individuos de exercerem sua condi¢do de
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agente, isto ¢, alguém que age e contribui para a mudanga e para o proprio desenvolvimento
(SEN, 2000, p. 33).

Ainda segundo Furtado (1996, p. 68), no que tange as estruturas historicas que
permeiam este conceito, o sistema capitalista tem um profundo papel determinante na medida
que “o processo de acumulacdo tende a ampliar o fosso entre um centro, em crescente
homogeneizagao, e uma constelacdo de economias periféricas, cujas disparidades continuam a
agravar-se”. Para o autor, o desenvolvimento econdmico seria um “mito”, uma ideia
fantasiosa e irrealizavel, pois os paises periféricos nunca poderiam alcangar as formas de vida
dos paises centrais ou economias similares a estes.

Apesar de possuir trabalhos especificos sobre a realidade do nordeste brasileiro
enquanto regido periférica que sofre os efeitos da desigualdade regional, a obra supracitada,
como outros trabalhos do autor, trata do desenvolvimento do ponto de vista global, isto ¢, nas
relacdes entre paises. Contudo, as relagdes de desenvolvimento e subdesenvolvimento
manifestadas através das relagdes centro-periferia, além de serem identificadas no cendrio
internacional, sdo percebidas também no nacional, criando abismos entre os espagos
desenvolvidos e aqueles subdesenvolvidos e periféricos. Sobre isso, para Furtado “é mais
importante o fosso que a atual orientagdo do desenvolvimento cria dentro dos paises
periféricos do que o outro fosso que existe entre esses € o centro do sistema" (1996, p. 71).

A partir disso, a ideia de regido surge como fundamental. Segundo Albuquerque Junior
(2009, p. 35), na divisdo de regides num dado territdrio sdo considerados ndo somente fatores
geograficos, mas observa-se o territdrio através de uma visdo estratégica do espaco que
remete a relacdes de poder, desde que o sentido da palavra “regido” refere-se a um espaco de
dominio de um “rei” (do latim regio). Assim, ao falar de regides, seja no ambito interno de
um pais ou até mesmo no ambito global, se coloca em debate o recorte espacial de relagdes de
poder. Desse modo, além dos critérios geograficos e naturais, também se leva em
consideragdo aspectos politicos, sociais € econdmicos.

Segundo Gomes (2000), desde sua etimologia, a regido remete-se a relacdo entre um
poder central e um espaco diversificado, acompanhada por uma proposicao politica vista sob
o angulo territorial. No senso comum, a noc¢ao de regido parece existir relacionada as nogdes
de localizacdo e extensdo de um certo fato, fendmeno ou espago. Sdo recorrentes as
expressoes como “regido mais pobre da cidade” ou “regido montanhosa”, mas aqui o sentido
da palavra ¢ delimitado ao uso politico e administrativo em relacao ao territorio de um Estado,

enquanto a divisao regional ¢ identificada como “o meio pelo qual se exerce frequentemente a
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hierarquia e o controle na administracao dos Estados” (2000, p. 53), definindo competéncias e
limites das autonomias dos poderes locais na gestdo do territério dos Estados modernos.

Com a globalizacao, que pressupde um estreitamento de distancias, ressurgem os
debates sobre a relagdo entre a centralizagdo, a uniformizacao administrativa e a diversidade
espacial. Para além das parcelas subnacionais, aqui se inserem as regides formadas por grupos
de Estados nacionais com caracteristicas politicas, culturais ou socioecondmicas semelhantes,
como as ideias de Sul Global e Norte Global, ou ainda a formacao de blocos regionais. Dessa
maneira, o debate da globalizagdo incide “sobre as relagdes antagonicas entre conjuntos de
Estados e, sobretudo, no interior deste como uma oposicao entre Estado e regides” (2000, p.
71)

A regionalizacdo das relagdes de poder pode vir acompanhada pelos processos de
concentragdo da producgdo e das relagdes de trabalho em certos espagos (ALBUQUERQUE
JUNIOR, 2009, p. 36), o que remete & nogio tradicional de desenvolvimento supracitada que,
dentro de um territdrio, conduz a concentracao dos geradores do desenvolvimento (econémico
e financeiro) em certos espagos em detrimento de outros considerados improdutivos, como
atestou também Milton Santos: a divisdo do trabalho se torna mais densa ao se aprofundar
ainda mais nas areas ja portadoras de densidades técnicas, o que ele chama, no caso brasileiro,
de Regiao Concentrada (SANTOS; SILVEIRA, 2006, p. 105).

Ja voltando o olhar especificamente para o caso brasileiro, segundo Santos e Silveira
(2006), a divisao das regides também supde outros tipos de reparticdo, como entre 0s espagos
da rapidez e os da lentidao, que dizem respeito aos espagos onde existem mais € menos vias
de transporte ¢ comunicacdo em razdo da concentragao das forgas de trabalho; os espagos
luminosos e os opacos, que dizem respeito aqueles que acumulam densidades técnicas e
informacionais e aqueles onde tais caracteristicas estdo ausentes; e os espacos que mandam e
os que obedecem, que dizem respeito a onde se concentram as funcdes diretoras e decisorias
do poder publico e das empresas (SANTOS; SILVEIRA, 2006, p. 262-264).

Assim, € perceptivel que na divisdo de um territoério em regides ndo sdo levados em
consideragdo somente fatores geograficos ou administrativos, mas especialmente fatores
econdmicos e sociais que conduzem a uma divisao de trabalho e de poder que favorece o
desenvolvimento de certas areas — que concentram densidades técnicas, informacionais e
decisérias — em detrimento de outras, notadamente periféricas e subdesenvolvidas. Sobre isso,
Celso Furtado chamou atencdo para “a gravidade dos desequilibrios regionais que vinha

produzindo uma industrializagdo concentrada em uma area limitada do territorio nacional”
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(FURTADO, 2013, p. 380). Essa concentracdo da industrializagdo numa 4rea limitada do
Brasil — notadamente o Sudeste € 0 Sul— em detrimento das demais sera melhor desenvolvida

nos topicos a seguir.

2.2 — Aideia de nordeste e o discurso regionalista no Brasil

O caso brasileiro ¢ um exemplo de divisdo de espagos baseada na ideia tradicional de
desenvolvimento, o que construiu uma estrutura histérica de assimetrias regionais. E
pertinente trazer nesse ponto do trabalho a diferenciacdo formulada por Santos e Silveira
(2006, p. 268) que sugere a existéncia de quatro “brasis”: uma Regido Concentrada (Sul e
Sudeste), o Brasil do Nordeste, o Brasil do Centro-Oeste ¢ 0 da Amazonia. Nessa Regido
Concentrada, os meios técnicos, cientificos e informacionais se implantaram, gerando uma
densidade de populagido e trabalho contrastante com as demais regioes.

No Brasil do Nordeste, os autores caracterizam uma realidade oriunda de profundas
herancas historicas, onde uma estrutura fundiaria foi desde cedo hostil a uma distribui¢ao da
renda e a inovacdo (SANTOS; SILVEIRA, 2006, p. 275). Ainda que esta seja uma
diferenciagao ilustrativa, falar da existéncia de distintos “brasis” dentro de um mesmo Brasil

expde e aprofunda ainda mais a nogdo das assimetrias regionais no pais.

FIGURA 1 - Os quatro “brasis” de Milton Santos e Silveira (2006)

I Regiio Amazinia
Bl Regiio Nordeste
Bl Regiio Centro-Oeste

13 Regifio Concentrada
1076 km

Fonte: SANTOS; SILVEIRA, 2006, p. 344.
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Outrossim, no livro “Nordeste”, publicado em 1937, Gilberto Freyre demonstra ainda
que o nordeste ndo ¢ uma regido uniforme, mas um punhado de distintas regides e
sub-regides, 0 que garante ainda mais complexidade a delimitacdo oficial e a ideia que se tem
do que ¢ a regido. Nesse sentido, se poderia também falar da existéncia de varios “nordestes”,
diferenciados especialmente quanto a fatores naturais: o nordeste semidrido e o nordeste
canavieiro, o seco e¢ o umido, por exemplo (FREYRE, 2013, p. 13).

Para remontar as origens da regido nordeste do Brasil, ¢ interessante notar que o pais,
desde a colonizagdo, oscila entre a centralizagio e a regionalizacdo. E sabido que nos
primeiros anos apo6s a chegada do colonizador, o territorio foi dividido em capitanias para
melhor administracdo e controle. Porém, posteriormente, numa tentativa de unificacdo, se
formou um governo geral que mais tarde dividiu-se em dois, o do Norte com sede em
Salvador e o do Sul com sede no Rio de Janeiro, isso em meados do século XVI. No século
seguinte, apds nova unificacdo, o governo dividiu-se novamente em dois estados: o do Brasil
e o do Maranhdo. Essa divisdo perdurou até que, apds a independéncia do pais, o sentimento
dos provincianos era mais forte do que o sentimento nacional, sendo que um individuo se via
antes como paulista e pernambucano do que como brasileiro (FREYRE, 2013, p. 33).

Nao por acaso, as revoltas e conspiragdes mais marcantes do Brasil Colonia e Imperial
foram regionais, como a Inconfidéncia Mineira, a Inconfidéncia Baiana e a Revolucao
Pernambucana de 1817. Além dessas, convém citar a Confederacdo do Equador, que
conclamava as provincias do norte e nordeste a separacdo do pais. Ao chamar ateng¢do para
essas revoltas, Gilberto Freyre enfatiza que entre o Estado e o pais existe a regido, ¢ esta nem
sempre vai se acomodar dentro dos limites politico-administrativos dos Estados (2013, p. 33).
Tal historico, bem como a afirmagdo de Freyre, evidenciam a especificidade do caso brasileiro
no que tange a importancia politica da regido no territdrio, uma marca que nao ¢ tao
perceptivel em outros paises.

O Nordeste seria oficialmente instituido com a seca como uma macula permanente e
determinante. Toda e qualquer questdo seria interpretada a partir da calamidade da seca,
descoberta em 1877. Inclusive, Gilberto Freyre atribui a ela e ao fim da escravidio sem
indenizagdo o declinio da economia nordestina. Para ele, a seca de 1877 regionalizou o
mercado de trabalho no sul, e a subordinacdo nortista foi acentuada pelo éxodo de
inteligéncias e homens de elite transferidos para o sul (FREYRE, 2013).

Os efeitos das estiagens de 1877 a 1879 foram intensos e forjaram um conjunto de

identidades tidas como naturais da regido, gerando ainda um grande €éxodo populacional: meio
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milhdo de pessoas migraram para fora da regido, enquanto 300 mil pessoas morreram. Desde
tal periodo, quando ainda vigorava o Império, até o inicio do século XX com a jovem
Republica, todas as politicas e iniciativas governamentais para com essa por¢ao do territorio
tratavam da seca somente. Criou-se o Instituto de Obras Contra as Secas (IOCS) em 1909
que, mais tarde, transformou-se em Departamento Nacional de Obras Contra a Secas
(DNOCS), em 1945 (GODOQY, 2013), 6rgaos que influenciaram diretamente a divisdes
regionais brasileiras.

A construgdo das atuais regides oficiais remete a emergéncia no sistema internacional
do que Albuquerque Junior (2009, p. 61) denomina de dispositivo das nacionalidades, ainda
nos anos de 1920 apos a 1° Guerra Mundial. Percebe-se que a guerra trouxe uma
redistribuicdo mundial do poder que também afetou as espacialidades do interior dos Estados.
Tal dispositivo seria um conjunto de regras andnimas que regia os discursos no Ocidente
desde os fins do século XVIII e que suscitava a forte necessidade nos individuos de se ter uma
nagao.

Sob tal influéncia, nos anos de 1930 o governo de Getulio Vargas criou o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), organizagdo publica que iria promover estudos
regionais que gerariam uma proposta de divisdo desse pais com propor¢des continentais em
cinco regides: Norte, Nordeste, Leste, Sul e Centro-Oeste. Nos anos 50, apés mudancgas
administrativas provocadas pelas secas, o Leste foi desmembrado, tornando o nordeste oficial
(FREYRE, 2013, p. 34).

O governo Vargas deu inicio a esse longo processo de afirmacao do Estado Nacional
que, além da influéncia do que acontecia no ambito internacional, se deu em face do dominio
secular dos senhores de terra nordestinos e das oligarquias estaduais (GODQY, 2013, p. 71).
Aqui seria o ponta pé inicial para as politicas nacionais de desenvolvimento que seriam
empreendidas nas décadas e governos seguintes, acompanhadas pelas mudangas na divisao
regional oficial do pais. No Anudrio Estatistico do Brasil do ano de 1999, o IBGE sintetizou a

evolucdo das divisdes regionais oficiais do Brasil, ilustrada a seguir:
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FIGURA 2 — A evolugdo da divisdo regional brasileira segundo o IBGE

Brasil: evolucao da divisao regional
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Fonte: IBGE. Disponivel em http://www.ibge.gov.br/ibgeteen.

FONTE: IBGE (1999).

As diversas divisdes regionais do Brasil exprimem nio somente como o fendmeno da
seca nos fins do século XIX e inicios do XX moldou a forma como as autoridades politicas (e
porque nao também o capital) enxergavam o pais e suas areas mais produtivas, mas também
demonstram a dificuldade que se encontrou de tragar limites coerentes com a diversidade de
culturas que aqui habitavam.

Nesse sentido, diante dessa crescente pressao para se conceber ou se reconhecer uma
nagdo, os discursos regionais no Brasil se chocavam continuamente na tentativa de fazer
prevalecer as praticas de cada regido como modelo a ser generalizado para o restante do pais.
Porém, essa tentativa de homogeneizagdo acabou por revelar a fragmentacao de realidades

que habitavam o diverso territorio brasileiro. Cada discurso regional tera um diagnostico
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proprio das causas e das solugdes para as distancias encontradas entre as diferentes areas do
pais (ALBUQUERQUE JUNIOR, 2009, p. 53).

Os movimentos regionalistas, sendo diferentes modos de entender e gerir a alteridade
que vem da divisdo de regides, intensificaram ainda mais a visdo de que as regides do pais
eram assimétricas ndo somente do ponto de vista economico, mas também cultural. Enquanto
alguns fazem uma resisténcia a homogeneizagdo e um incentivo a protecao da diversidade,
outros véem a formacao de regides como uma legitimacado da estranheza que supde a exclusao
(GOMES, 2000, p. 71).

Na metade do século XX, com o incentivo a industrializagdo como geradora de
desenvolvimento, o Centro-Sul, especialmente Sdo Paulo, vai se tornando uma area diferente
do restante do pais e o que era conhecido como Norte (o que hoje se conhece como as duas
regides do Norte e Nordeste) vivia um periodo de intensa crise, conduzindo a um processo de
dependéncia econdmica e submissdo politica em relacdo as outras areas do pais. Aqui
acontece a regionalizacdo do mercado de trabalho no Centro-Sul com a concentragdo no
processo imigratorio e atragdo de mio de obra para essa regidio (ALBUQUERQUE JUNIOR,
2009, p. 56)

Ao identificar-se a situacdo de dependéncia da regido nordeste nesse quadro, ¢
interessante pontuar que o subdesenvolvimento se relaciona diretamente a dependéncia,
fazendo com que a periferia seja dependente do centro, ndo somente do ponto de vista
econdmico, mas podendo falar também dos pontos de vista cultural e social. Assim, € possivel
afirmar que o subdesenvolvimento ¢ uma criagdo da situacdo de dependéncia (FURTADO, p.
87).

Nesse contexto, o Nordeste passa a ser considerado o espaco distante do centro
irradiador do poder e da decisdo, seja no campo politico ou econdomico. Esse distanciamento
que supde uma dependéncia era considerado um fruto da raca ¢ do meio, enfatizando a
dicotomia naturalizada do norte mesti¢o e negro, inerte e subserviente versus o sul branco,
empreendedor e dominador. Nesse contexto, esteredtipos xenofobicos que ainda hoje
permanecem foram intensificados e o Sul se estabeleceu como o fundamento daquela ideia de
nacio que estava sendo construida (ALBUQUERQUE JUNIOR, 2009, p. 70).

De maneira sintética, a ideia de nordeste foi marcada por dois momentos historicos
que provocaram mudancas estruturais, os quais foram expressos nos paragrafos anteriores e
foram resumidos por Godoy (2013, p. 61): o regionalismo ¢ o getulismo dos anos 1920 e

1930, marcados pela necessidade a nivel internacional de se construir a ideia de nagdo, e ainda
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os anos 1950 e 1960, quando sdo formuladas novas estratégias e politicas de
desenvolvimento, industrializacdo e integracdo nacional, momento este que serd aprofundado
no tdpico a seguir.

Tais momentos reforcaram a constru¢do de identidades baseadas na alteridade, aqui
valendo-se desse termo popularizado por Edward Said (2018). Essa alteridade gera ao mesmo
tempo inclusdo e exclusdo, aceitacdo e rejeicdo, um “eu” que € oposto a um “outro”, o
paulista que se diferencia do nordestino numa relacdo que estabelece diferencas quase que
irreconciliaveis.

Essas imagens sdo observadas de maneira concreta até mesmo nas midias informativas
dos meados do século XX, a exemplo do jornal impresso “O Estado de Sao Paulo” que
produziu duas séries de artigos antagonicas: “Impressdes do Nordeste” e “Impressoes de S.
Paulo”, trazendo os contrastes do abandono e do progresso entre essas regides, o que acentuou
ainda mais no imaginario popular o nordeste como o “outro” de Sdo Paulo e de todo
Centro-Sul por ele representado (2009, p. 55).

[...] Incontestavelmente do Sul do Brasil, isto ¢ a regido que vai da Bahia até o Rio
Grande do Sul, apresenta um tal aspecto de progresso em sua vida material que
forma um contraste doloroso com o abandono em que se encontra o Norte, com seus
desertos, sua ignorancia, sua falta de higiene, sua pobreza, seu servilismo (“O Bloco
Politico do Norte”, OESP, 3/9/1936, p. 4 apud JUNIOR, 2009, p. 55).

A ideia de nordeste, para além das definigdes geograficas e administrativas, foi
amplamente influenciada por essas construgdes no imagindrio popular, ndo somente nos
veiculos de comunicacdo de massa, mas também na literatura e nas artes, nas quais se
procurou delimitar identidades socioculturais resultantes de séculos de tradi¢ao patriarcal e
rural da regido (GODOY, 2013). Desse movimento intelectual e literario € possivel citar as
obras “Os Sertdes” de Euclides da Cunha, “O Quinze” de Rachel de Queiroz, “Vidas Secas”
de Graciliano Ramos, entre outros que tornaram a categoria Nordeste popular e reconhecida
nas primeiras décadas do século XX.

Diante do que foi exposto até aqui, a presente pesquisa adota a ideia de que a politica
antecede o espago, ou seja, as relagdes espaciais sao fruto direto das relagdes politicas e seus
discursos (ALBUQUERQUE JUNIOR, 2009, p. 35). No caso em questdo, a regido Nordeste
ndo ¢ simplesmente um recorte geografico, mas uma ideia politica, econdmica e cultural,
construida especialmente a partir do chamado flagelo da seca, o “outro” da regido concentrada
e desenvolvida.

Em sintese, a divisdo de um territorio em regides diz respeito a relagdes de poder

estabelecidas, bem como a identificacdo de um centro e periferias econdmica e politicamente
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dependentes desse espaco central. Assim € possivel falar da “ideia” do que € o nordeste: para
além de um territorio regional e geografico delimitado é também — sendo principalmente —
tido como a imagem politica e social do que seria o espaco atrasado, lento, dependente e
subserviente do pais.

Além disso, a nog¢do de desenvolvimento restrita apenas aos fatores econdmicos
contribuiu para a permanéncia da condi¢do de subdesenvolvimento legada a regido nordeste
do Brasil, ao passo que, no século XX, as principais tentativas estatais para remedid-la — que
serdo expostas a seguir — foram de carater econdmico principalmente.

Porém, pela perspectiva aqui adotada, o desenvolvimento ndo ¢ alcangado somente
pelos meios econdmicos, mas também pela promocao de outras varidveis politicas e sociais.
Assim, a desigualdade regional brasileira, que seria o desenvolvimento desigual apresentado
entre as suas regides, diz respeito ndo somente a disparidades de renda entre centro e
periferias, mas também a disparidades relacionadas a qualidade de vida em seus diversos

aspectos.

2.3 — As assimetrias inter-regionais brasileiras segundo Celso Furtado e outros autores

O economista Celso Furtado possui um lugar fundamental sobre as primeiras analises
cientificas que visavam compreender os problemas estruturais da regido nordeste do Brasil e,
compreendendo-os, propds solugdes praticas para supera-los. Enquanto as analises
tradicionais acerca do desenvolvimento limitavam-se as problemdaticas meramente
econdmicas, Furtado afirmou que a verdadeira crise do Nordeste era antes social, engendrada
pela seca, que reverberava em outras nuances além das economicas (FURTADO, 1997 apud
JUNIOR et al, 2005, p. 121)

Além disso, Furtado foi um dos grandes nomes da Comissdo Econdémica para a
América Latina (CEPAL) das Nagdes Unidas, sendo esta a unica escola de pensamento
econOmico surgido no chamado Terceiro Mundo, a qual influenciou grande parte da producao
de Furtado sobre a realidade mundial e também a brasileira.

O argumento central dessa escola é que existem relagdes hierdrquicas entre paises
centrais e periféricos, permeadas por relagdes de trocas desiguais que abrem espago para o
subdesenvolvimento de paises como o Brasil no ambito internacional. Contudo, tal
pensamento também ¢ transposto para o ambiente doméstico dos paises periféricos e, assim, o

subdesenvolvimento do Nordeste pode ser interpretado como “fun¢do do desenvolvimento
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dos estados do Centro-Sul. A concentracdo do dinamismo econdmico nessa regido reforcou a
posicao periférica do Nordeste” (GODOY, 2013, p. 73).

Segundo Furtado, a visao estrutural nao pode prescindir de uma percepgao do processo
historico para entender a realidade social (FURTADO, 1997 apud JUNIOR et al, 2005, p.
119). Sendo assim, se a presente pesquisa traz as assimetrias inter-regionais brasileiras como
problemadtica estrutural cujos efeitos persistem até o presente influenciando o surgimento do
Consorcio Nordeste — objeto que sera analisado posteriormente — e a ocorréncia da
paradiplomacia através do mesmo, convém expor sinteticamente o processo histérico que
permeia tais assimetrias.

No livro Formagao econdmica do Brasil, Celso Furtado (2003) evidencia que o pais ja
fora dividido de maneira assimétrica nas suas origens, na implantagdo do sistema de Sesmaria
ainda no periodo colonial que, de um lado, concentrou uma pequena fracdo de grandes
proprietarios de terra e, em outro, a massa da populagdo composta por povos indigenas,
negros e despatriados europeus.

Nessa época, o que conhecemos hoje como nordeste foi palco das primeiras
instalacdes produtivas-mercantis, que tinha como objetivo enriquecer o comércio portugués e
ndo abastecer as populacdes locais. Em seguida, a ascensdao da economia aurifera e cafeeira
no Centro-Sul, somada a outros fatores historicos e sociais, ja mostrava essa regido como o
centro do poder e da decisdo que viria a estabelecer-se no decorrer das décadas seguintes
(ARAUJO, 2008, p. 56).

Nesse processo, a falta de inovagdo da producdo acarretada pela caréncia de introjecao
de novas tecnologias, somada a concentracdo de propriedade e renda, além da queda
vertiginosa nos precos internacionais do acgucar, levaram ao definhamento do complexo
econdmico nordestino. Aqui ainda ndo se falava sobre uma economia nacional — também pelo
fato de que a ideia de nacdo s6 fora incentivada no inicio do século XX como colocado
anteriormente —, sendo o mercado desintegrado por economias regionalizadas.

Toda essa dinamica, segundo Furtado (1997), foi comandada por agentes que tinham
pouca preocupacao com o avango das forcas produtivas e viam a producdo dos variados
insumos como meio de expandir seu capital com o minimo de custo e o maximo de lucro,
tudo isso ancorado no capital mercantil que foi um dos entraves para o desenvolvimento da
regido. As particularidades econdmicas supracitadas sdo as bases do subdesenvolvimento
nordestino langadas ainda no periodo colonial e secularizadas pelas elites regionais no

decorrer dos anos, com a soma da acumulacdo do capital as dificuldades da seca e do clima.
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Isso porque Furtado associava a formagdo econdmica do Nordeste no século XX aos efeitos
de tal modelo colonial (GODQY, 2013).

Segundo Araujo (2008), tais fatos ocorridos na época colonial importam para
compreender o Nordeste atual, pois muitos desses elementos persistem. Assim:

[...] ndo ha davida que sobre a tutela do Estado e do capital produtivo industrial —
notadamente centro-sulista — ocorreram mudangas substanciais em sua “base”
produtiva, mas a estrutura de poder e propriedade, a concentragdo da renda, o
autoritarismo politico, etc. resistiram quase incolumes aos avangos econdomicos,
sociais e politicos alcancados pela sociedade brasileira no percurso do século XX.
(ARAUIJO, 2008, p. 65)

Ainda segundo o autor, uma economia nacional somente veio a ser formada em
meados da década de 1930, apds as turbuléncias da formacao da recente republica, e sua
insercdo na economia internacional aconteceu reproduzindo e reforgando as diferengas
socioecondmicas que se manifestavam desde a colénia (ARAUJO, 2008, p. 55).

Nos anos de 1950, para mudar a realidade da estrutura econdmica e social da regido
nordestina atuando sobre seus desequilibrios, foram criados por parte do governo central dois
importantes 6rgdos de andlise e acdo: o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN) e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), ambos
com a atuagdo decisiva de Celso Furtado. E interessante notar que na época vigorava no
Brasil a Constituicdao de 1946, que era relativamente descentralizadora, dando mais autonomia
aos entes subnacionais na busca pelo desenvolvimento (FURTADO, 1997 apud JUNIOR et al,
2005, p. 135).

A Sudene, de forma sintética, foi uma maneira da Unido intervir na regiao com “[...] a
missdo de contrapor a hegemonia do capital mercantil o capital industrial como mais um
mecanismo de intervengdo” sobre o subdesenvolvimento (ARAUJO, 2008, p. 66). De acordo
com Celso Furtado, foi um modelo adaptado do que a Itlia tinha feito com sua regido mais
pobre, o Mezzogiorno (FURTADO, 1997 apud JUNIOR et al, 2005, p. 127). Contudo, apds o
golpe militar de 1964, a perspectiva de incentivo ao desenvolvimento regional deixou de ser
prioritaria para o governo central, conduzindo gradativamente ao declinio de agdes.

Junto a alguns programas e iniciativas dos governos subnacionais e financiamentos de
outras institui¢cdes, até mesmo internacionais, a Sudene tinha o intuito de

[...] ampliar para essa regido as condi¢des instrumentais que dessem sustentagcdo ao
seu desenvolvimento. Tais instrumentos foram, preponderantemente, os incentivos
fiscais e financeiros colocados em praticas pela institui¢do na regido. Por esta via, a
Sudene levava a regido Nordeste a mola propulsora do desenvolvimento capitalista
sem a qual ndo ha acumulagio: o dinheiro, na forma de financiamento. (ARAUJO,
2008, p. 67).
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Sobre o GTDN, este formulou um documento em 1959 intitulado “Uma politica de
desenvolvimento economico para o Nordeste”, no qual conclui que o subdesenvolvimento da
regido ¢ estrutural, resultado de problemas naturais como a seca e problemas politicos e
econdmicos que remontam a formagao da sociedade no territorio. Como solugao para isso, o
GTDN propde a industrializa¢do autdnoma, que foi colocada em pratica com a Sudene.

Tal documento, além de trazer diretrizes, evidencia alguns pontos centrais para pensar
a desigualdade regional brasileira. Tais pontos sdo enumerados de maneira resumida a seguir:

1) a diferenca nos niveis de renda entre Nordeste e Centro-Sul ¢ o mais grave
problema a ser enfrentado pelo desenvolvimento brasileiro;

2) a época, o ritmo de crescimento da economia nordestina vinha sendo
consideravelmente inferior a economia do Centro-Sul;

3) a falta de um entendimento adequado dos problemas gerados pelas disparidades
regionais dos niveis de renda faz com que as proprias politicas para o desenvolvimento
agravem o problema;

4) as relagdes do Nordeste para com o Centro-Sul caracterizam-se por um duplo fluxo
de renda, sendo o setor privado operado como instrumento de transferéncia contra a regido
nordestina e o setor publico no sentido favoravel a mesma;

5) o desenvolvimento da economia nordestina, at¢ o ano de 1959, foi mais
impulsionado pelas exportagdes;

6) além das exportagdes, o setor publico também seria o maior impulsionador da
regido, gastando ali mais do que arrecadaria;

7) a carga tributaria do nordeste ¢ maior do que o que se esperaria levando em
consideragdo seu nivel de renda;

8) além do aumento da exportacao de produtos primarios, o desenvolvimento somente
viria pela diversificagdo da producao interna via industrializacao;

9) sendo a agricultura e a pecuaria as principais atividades, a seca constitui uma crise
de producao mais grave que a tipica crise da economia capitalista, gerando repercussoes
sociais mais profundas;

10) as medidas de curto e longo prazo no combate a seca de nada adiantaram para a
resolucao do problema; e finalmente,

11) o plano de agdo se estruturaria resumidamente em torno da intensificagdo dos

investimentos industriais para gerar autonomia e a transformagao e elevacao da produtividade



30

da economia do semi-drido a tornando resistente as secas (GRUPO DE TRABALHO PARA
O DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1959).

Certamente, nos dias atuais, o plano de acdo do documento do GTDN tenderia a
mudar e se adequar as novas realidades. Porém, o diagnostico provavelmente permaneceria o
mesmo, pois, segundo Furtado, o essencial dessa perspectiva ¢ ver a seca como problema
social e essa concep¢do ndo mudaria com o tempo (FURTADO, 1997 apud JUNIOR et al,
2005, p. 122). Uma solucao proposta desde os tempos imperiais ¢ implementada nas ultimas
décadas para esse problema foi a conhecida obra de transposi¢do das aguas do Rio Sdo
Francisco para facilitar o abastecimento e irrigagdo de certas areas da regido. Contudo, o
projeto foi interrompido, fazendo com que a seca siga sem solug@o ou tentativas praticas de
solucao.

Vale destacar que criar condi¢des financeiras para a industrializagdo nordestina ndo foi
o bastante, visto que a heterogénea realidade socioecondmica e os poucos atrativos técnicos
dos nove estados da regido exigiam uma distribui¢io coordenada dos recursos (ARAUJO,
2009, p. 72). Assim, nota-se que a industrializacdo, tida como solugdo para a assimetria
regional da qual a regido era um alvo historicamente, tendeu a operar de forma assimétrica e
desigual entre os proprios estados nordestinos. Em relagdo a isso, para Celso Furtado, ndo ha
uma sub-regido do Nordeste que seja socialmente homogénea, sendo uma grande marca a
diferenciagdo social (FURTADO, 1997).

Ainda sobre a industrializacdo, segundo Furtado, as relagdes estruturais fizeram com
que a industrializagdo nordestina fosse “um prolongamento do desenvolvimento industrial do
Centro-Sul, e s6 secundariamente uma resposta aos requerimentos da populacao local” (1981,
p. 14). Para o autor, o trabalho a se realizar ¢ de uma reconstrucdo estrutural com a acao
deliberada do Estado.

Afinal, Aragjo (2009, p. 75) ainda evidencia o papel das elites regionais na
perpetuacdo do subdesenvolvimento da regido, que permaneceu fechada nas suas antigas
concepgdes que ndo cooperavam com a expansdo do produto e sua diversificacdo, insistindo
num carater patrimonialista alheio a transformacdes, sendo essa estrutura agraria e de poder
um dos principais entraves ao desenvolvimento da regido. Junto a isso, segundo Furtado, os
proprios politicos nordestinos faziam pressdo contra as estruturas mais modernas que seriam
criadas a partir da atuagio da Sudene (FURTADO, 1997 apud JUNIOR et al, 2005, p. 123)

Nos fins do século XX as desigualdades permaneciam. Além da queda do PIB, se

percebia um deslocamento da atividade industrial para o Centro-Oeste com a criagdo de
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Brasilia, além da crescente concentra¢ao urbana no Sul e Sudeste. Com a redemocratizagao
apos a ditadura militar, o pais vivenciava uma crise financeira no setor publico, que fez com
que as politicas regionais permanecessem esvaziadas (ARAUJO, 2013, p.4l apud
BRANDAO, SIQUEIRA, 2013).

Apoés a redemocratizagdo, em meados dos anos de 1990, ocorreu um esforco de
retomada do planejamento e agdes em relagcdo a politicas regionais. Em 2003, ja no governo
de Luiz Inacio Lula da Silva, concretiza-se tal esforco com o langcamento da proposta da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), institucionalizada somente em
2007, no segundo governo Lula, pelo Decreto de nimero 6.047/2007.

A primeira PNDR tinha por objetivos a reducdo das desigualdades regionais e a
ativagdo das potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras, atuando
especialmente nas 4areas que menos interessavam aos agentes do mercado (RESENDE;
MOREIRA; ALVES; NETO, 2015, p. 30). Os trabalhos desenvolvidos no ambito da PNDR
confirmaram o que Gilberto Freyre ja atestava décadas antes em relacao ao nordeste e que foi
exposto no topico anterior (FREYRE, 2013, p. 13), isto €, a regido nordeste ¢ composta de
sub-regides com realidades proprias e distintas. Assim, para também abranger essas porgoes
ndo s6 no nordeste, mas também nas demais regides, a PNDR adotou um modo de abordagem
e atuagdo em maultiplas escalas, avangando em relagdo a visdo que prevalecia, a qual resumia
o problema regional brasileiro ao norte e nordeste (RESENDE; MOREIRA; ALVES; NETO,
2015, p. 30).

Nos primeiros anos do século XXI, o pais ampliou significativamente as politicas
publicas de transferéncia direta de renda, aumentando o poder de compra da parcela brasileira
com menor poder aquisitivo. Esse novo padrao de crescimento, implantado especialmente no
governo Lula, impactou positivamente as regides norte e nordeste, as mais pobres
(BRANDAO, SIQUEIRA, 2013, p. 42). Essas a¢des, em especial o programa Bolsa Familia,
geraram forte impacto nos estados nordestinos que comportavam a época mais da metade da
populacdo pobre do pais, em especial nas zonas rurais do semiarido.

Nesse periodo implantou-se uma mudanga importante no pensamento acerca do
desenvolvimento no Brasil: para solucionar as crises e¢ as desigualdades, optou-se por
priorizar politicas sociais, combinando-as somente depois com politicas econdmicas.
Enquanto anteriormente priorizava-se o lado da oferta, aqui a demanda foi colocada em foco,
elevando-se o nivel de renda das familias pobres, o que trouxe efeitos regionais positivos

(BRANDAO, SIQUEIRA, 2013, p. 46). Retomando o pensamento de Celso Furtado, o qual
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afirmou que a crise era social antes de ser econdmica conforme citado anteriormente, essas
politicas causaram efeitos ainda mais fortes no Nordeste quando associadas aos investimentos
também incentivados nesse momento, especialmente em infraestrutura econdomica e social.

Uma das promessas de campanha do ex-presidente Lula era reativar a Sudene, porém
esta e outras iniciativas relacionadas diretamente as politicas regionais enfrentaram resisténcia
no Congresso Nacional. Ainda assim, as politicas supracitadas, mesmo que ndo sendo
estritamente regionais, geraram efeitos no desenvolvimento regional do norte e nordeste.

Segundo Monteiro Neto (2014), nesse periodo foram identificados trés beneficios que
ndo se viam antes: a expansao acelerada das economias das regides, a redu¢do das diferencas
regionais nos PIBs e uma volta da fungdo governamental na ativacao no desenvolvimento
regional. Assim, as “regides periféricas do pais também se notabilizaram por taxas de
expansao de seus produtos mais aceleradas que as das regides desenvolvidas, apontando para
o robustecimento da trajetoria de convergéncia regional de rendas” (MONTEIRO NETO,
2014, p. 80).

Apesar de tais avangos, as desigualdades permanecem especialmente no ambito social,
com as taxas de analfabetismo e mortalidade infantil, por exemplo, se concentrando no norte e
nordeste do pais. As disparidades entre os centros urbanos e os rurais continuam, € a
concentracdo industrial ¢ econdmica no Centro-Sul, embora atenuada, ainda é uma forte
marca (BRANDAO, SIQUEIRA, 2013, p. 50).

Em 2012, a PNDR foi reformulada, ampliando seus objetivos que agora envolviam
também a valorizacdo dos recursos endogenos e as especificidades culturais, sociais,
econdmicas e ambientais, além de criar condi¢des de acesso mais justo e equilibrado aos bens
e servicos publicos, reduzindo desigualdades de oportunidades. Além disso, a PNDR II
envolveu como principios e diretrizes os vetores do desenvolvimento regional sustentdvel,
que abrangiam a educac¢do, a ciéncia e tecnologia, as redes de cidades e a sustentabilidade
ambiental (RESENDE; MOREIRA; ALVES; NETO, 2015, p. 31). Aqui percebe-se também o
avanco na ampliagdo da visdo acerca do desenvolvimento de uma regido, ndo mais
determinando-o por fatores meramente produtivos e econdmicos, mas langando olhar também
sobre as varidveis educacionais e ambientais.

Mais recentemente, no seu segundo ano de governo, em 2019, o presidente Jair
Bolsonaro assinou o Decreto n® 9.810. para atualizar a PNDR II. Assim, foram colocados
quatro novos objetivos prioritarios: promover a convergéncia dos niveis de desenvolvimento e

equidade no acesso a oportunidades; consolidar uma rede policéntrica de cidades para a
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desconcentracdo do desenvolvimento; estimular o aumento da competitividade regional; e
fomentar agregacdo de valor e diversificagdo econdmica em cadeias produtivas estratégicas
para o desenvolvimento regional.

Na ocasido da assinatura do decreto, Bolsonaro e seu ministro do Desenvolvimento
Regional a época, Gustavo Canuto, afirmaram que a nova politica tinha por objetivo
promover a competitividade e ativar o crescimento com visdo para a producdo, € ndo para a
assisténcia (EXAME, 2019). Tal afirmagao deixou espago para questionamentos acerca das
politicas de assisténcia social empreendidas nas décadas anteriores em outros programas do
governo federal em relacdo as regides subdesenvolvidas, bem como dentro da propria PNDR,
além de questionamentos acerca das poucas mengdes a sustentabilidade ambiental. Ainda em
2019, tal espago pareceu ser ocupado pelo nascimento do Consoércio de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste, uma alianga entre os nove estados da regido cujo surgimento pode
ser lido como uma contraposi¢do politica ao governo vigente e suas posi¢des no ambito do
desenvolvimento.

Apos retomar de maneira sintética todo esse processo historico ressaltando apenas os
pontos mais pertinentes a presente pesquisa, convém retornar a Furtado, quando este constata,
na obra “O Brasil Pos-Milagre”, que o quadro estrutural das relagdes inter-regionais que
emergiu da industrializacdo recente aprofunda a dependéncia do nordeste e as desigualdades
regionais (FURTADO, 1981a, p. 125).

Isto posto, o autor argumenta que o desenvolvimento do Nordeste terd que ser
inventado dentro da prépria regido a partir da realidade local e de um esfor¢o regional
(FURTADO, 1981a, p. 152). Muitos esfor¢os foram registrados por parte dos estados
nordestinos para contornar as consequéncias legadas pela desigualdade regional estrutural
abordada por Furtado e outros autores, para além dos ja evidenciados incentivos e agdes do
governo central. Contudo, o argumento central deste trabalho trata o surgimento do Consorcio
Nordeste e sua paradiplomacia como exemplo de um esfor¢o regional que suscita o
desenvolvimento da regido a partir da realidade local, conforme pronunciado por Furtado,

argumento que serd desenvolvido nos capitulos seguintes.
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3 — AS ASSIMETRIAS REGIONAIS COMO PROPULSORAS DA
PARADIPLOMACIA

Neste capitulo pretende-se discorrer sobre as relacdes existentes entre as desigualdades
regionais de um pais e a ocorréncia da paradiplomacia por parte dos entes subnacionais para
contorna-las, utilizando da literatura para embasar tal afirmagdo, bem como exemplos praticos
encontrados no caso dos Estados Unidos e da Argentina. Posteriormente, o Consorcio
Nordeste sera apresentado em suas origens e no carater da sua paradiplomacia, relacionando-o

aquele esforcgo regional pronunciado por Furtado (1981) como uma alternativa para a regiao.

3.1 - O fendomeno da paradiplomacia e sua expressao no Brasil

Em meados dos anos 1970, num mundo permeado pelas agitagdes politicas da Guerra
Fria, cresceram consideravelmente as andlises feitas acerca das ligacdes entre os ambientes
doméstico e internacional (FROIO, 2015, p. 28). James Rosenau. (1969, p. 45) foi um dos
primeiros a levantar a ideia de que haveria uma mutua influéncia, isto ¢, uma confluéncia
entre os sistemas doméstico e internacional.

Segundo o autor, as ligagdes existentes entre ambos os sistemas seriam qualquer
comportamento que se origina num sistema e reverbera no outro. Apesar de ndo utilizar
diretamente o termo “paradiplomacia” - que s6 veio a ser cunhado posteriormente - € nem
discorrer sobre atividades internacionais desempenhadas por atores subnacionais, a obra de
Rosenau (1969) ¢ importante para tais tematicas, pois abre as portas para uma pertinente
reflexdo acerca das ligacdes entre o contexto interno e externo de um Estado, a partir da qual
o debate sobre paradiplomacia foi posteriormente desenvolvido.

A paradiplomacia pode ser conceituada como o

Engajamento de governos ndo-centrais nas relagdes internacionais por meio do
estabelecimento de contatos permanentes ou ad hoc com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, com o objetivo de promover temas socioecondmicos ou
culturais, bem como quaisquer outras dimensdes de suas competéncias
constitucionais (CORNAGO, 2000 p. 2)

O conceito surgiu na literatura cientifica em meados dos anos de 1980,
complementando as discussdes sobre federalismo e politica comparada e descrevendo
basicamente as atividades internacionais de provincias canadenses e estados
norte-americanos. O fenomeno pode ser ainda identificado por outras denominagdes como
micro diplomacia, diplomacia federativa, diplomacia subestatal, diplomacia de multiplas

camadas, etc., sendo que todas se referem a atuacdo internacional do nivel subnacional que ¢
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distinta daquela atuagdo desempenhada pelo governo central' e sua diplomacia (LEQUESNE;
PAQUIN, 2017, p. 188), pois esta ¢ exclusiva do Estado nacional devido a sua soberania
(BUENO, 2010).

Convém pontuar que, junto a paradiplomacia, se fortalece a ideia de
internacionalizacdo, termo que, aplicado a realidade doméstica de um Estado, pode significar
por um lado os fluxos de bens, servigos e capital com o exterior e, por outro, a flexibilizacao
ou facilitacdo do intercambio internacional que tais fluxos refletem (MILNER; KEOHANE,
1996, p. 3). Ainda que os autores ndo citem diretamente as agcdes paradiplomadticas na questao
da internacionalizacdo, o presente trabalho faz tal relagdo na medida em que a paradiplomacia
estd ligada ao que Duchacek (1990, p. 8) chama de internacionalizagdo de questdes
domésticas e a internaliza¢do de problemas internacionais.

A internacionaliza¢do pode ser lida como uma dinamica mais ampla dentro da qual
existe uma variedade de atores domésticos envolvidos (como o setor privado e organizacdes)
e, ainda que Milner e Keohane (1996) nao o fagam, ¢ possivel situar a paradiplomacia dentro
de tal dinamica, incluindo os estados federados e as cidades como atores relevantes, sendo
também possivel trazer o Consorcio Nordeste como um desses atores subnacionais que
promovem a internacionalizacdo de questdes domésticas em busca de solucdes.

Na literatura das relagdes internacionais, aqui citando até mesmo trabalhos como o de
Milner e Keohane (1996) que tratam de processos de internacionalizagdo, os governos
subnacionais sdo frequentemente desconsiderados como atores. O que se apresenta ¢ uma
marginalizagdo de tais entes, seja por meio das abordagens estadocéntricas dos teoricos
realistas, seja por meio de uma negligéncia por parte de tedricos liberais e construtivistas
(LEQUESNE; PAQUIN, 2017, p. 185). No entanto, a literatura contemporanea e a pratica
politica atestam que as relagdes exteriores ndo sdo marcadas apenas por Estados e agentes

nao-estatais (como empresas, organizacoes ¢ ONGs), mas atores subnacionais (estados,

' E necessario pontuar que existe uma ampla discussio acerca da legalidade e constitucionalidade da
paradiplomacia diante da soberania dos Estados Nacionais e suas respectivas Constituigdes, especialmente no
que tange ao sistema federal, o compartilhamento de poderes e distribuicdo de competéncias. Num Estado
federal, como o Brasil ¢ outras democracias ocidentais, o poder ¢ dividido entre o governo central ¢ os ndo
centrais, designando alguns poderes como sendo de competéncia exclusiva do governo central, sendo tal
distribuigdo prevista na Constituigdo do pais (LEQUESNE; PAQUIN, 2017, p. 193). Um desses poderes é o de
estabelecer relagdes internacionais. Contudo, as diferentes constituicdes prevéem diferentes graus e formas de
distribuigdo desse poder como, por exemplo, a Constituicdo da Bélgica, que permite que suas regides e
comunidades se tornem verdadeiros atores internacionais, incluindo até mesmo representacao no exterior (2017,
p-194), diferente do caso da Constitui¢do brasileira sera exposto mais adiante no presente capitulo.
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cidades, provincias, etc.) tém feito parte dessas relagdes® de forma cada vez mais relevante
(BUENO, 2010, p. 21).

A internacionalizagdo, que no presente trabalho se relaciona a paradiplomacia, afeta as
oportunidades e restrigdes enfrentadas pelos atores sociais e econdmicos e, portanto, afeta
também suas escolhas politicas. Ainda ¢ relevante pontuar dois indicadores dos quais depende
a dinamica da internacionalizacdo no ambito doméstico de um pais: as preferéncias politicas
dos atores e a criacdo de coalizdes, bem como as proprias politicas nacionais e suas
instituicdes politicas (MILNER; KEOHANE, 1996, p. 5).

Sendo assim, ao tratar dos estados federados e do Consoércio Nordeste enquanto atores
domésticos, circunscritos na tematica do presente trabalho, ¢ possivel observar que as
politicas nacionais para o desenvolvimento regional e as preferéncias politicas que,
relacionadas ao contexto historico e ao atual, perpassam o consorciamento dos estados
nordestinos, sdo pontos relevantes e até mesmo centrais para se pensar a internacionaliza¢ao
da regido.

Além disso, os autores colocam que o impacto da internacionalizagdo sobre as
preferéncias dos atores ¢ mediado por fatores politicos domésticos e experiéncias histdricas
diversas (1996, p. 10), o que pode ser lido para os fins do presente trabalho como as
assimetrias regionais historico-estruturais brasileiras j& evidenciadas no capitulo anterior.
Ainda nesse sentido, a internacionalizagdo auxiliaria a abrir o “espago politico” (political
space) necessario para que lideres promovam reformas politicas domésticas (1996, p. 256), o
que pode ser relacionado com a hipotese central do presente trabalho: a paradiplomacia
promovida pelo Consércio Nordeste ¢ um meio através do qual os estados da regido e seus
lideres contornariam a desigualdade regional brasileira e seus efeitos, ou seja, a
paradiplomacia pode abrir um espaco politico para que os efeitos da assimetria regional
historica sejam alterados ou minimamente reduzidos.

De volta a exposicdo sobre os antecedentes histdricos do fendmeno da paradiplomacia,
além do estreitamento de distancias entre os dmbitos doméstico e internacional, em meados
dos anos de 1970 e 80 observou-se outra obra ja citada na introduc¢ao do presente trabalho e
que trata do estreitamento também da interdependéncia entre os paises: Power and
Interdependence, de Keohane e Nye (1977). Nela, os autores trazem o conceito de

“interdependéncia complexa” que, segundo Silva (2010, p. 25), iria influenciar “[...] a maior

2 E valido pontuar que a expressio “relagdes exteriores” ¢ utilizada para diferenciar as agdes dos atores
subnacionais daquelas que o conceito de “politica externa” abrange e que seriam de dominio exclusivo do Estado
e de sua soberania (BUENO, 2010, p. 23).
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parte dos estudos sobre o contexto dentro do qual se dava o ativismo internacional dos
governos subnacionais.”.

Ainda segundo Milner e Keohane (1996), a internacionalizacao citada anteriormente
seria um dos efeitos da interdependéncia complexa no ambito doméstico dos Estados (1996,
p. 7). Isto posto, foi em tal contexto historico de interdependéncia que “[...] o sistema
internacional passou a ser percebido como um importante instrumento para o aprimoramento
das politicas publicas subnacionais” (BARROS, 2021, p. 76), o que fez com que a
paradiplomacia fosse encarada como um meio para tal aprimoramento.

No mundo globalizado envolto pela Interdependéncia Complexa entre os diversos
atores, observam-se movimentos proporcionados pela abertura de multiplos canais que nao
mais acontecem apenas nas burocracias estatais, mas trazem relevancia também para os atores
ndo estatais, o que diz respeito, entre outros, aos entes subnacionais (OLIVEIRA;
LUVIZOTTO, 2011). Segundo Silva (2010, p. 28), o processo de envolvimento dos entes
subnacionais nas relagdes internacionais, chamado de paradiplomacia, integra o fendmeno da
globalizacdo supracitado, acarretando a expansdo global dos fluxos paradiplomaticos.

De maneira geral, cidades e estados federativos, ao empreenderem agdes
internacionais, tém como objetivos buscar no exterior instrumentos que elevem suas
capacidades de dar respostas as questdes locais, bem como aproveitarem oportunidades de
investimento, intercdmbio e cooperacdo para promover o desenvolvimento local ndo somente
econdmico, mas abrangendo especialmente as areas da educagdo, saude, esporte, turismo e
cultura (BUENO, 2010).

Nesse sentido, ainda ¢ possivel diferenciar tipos de paradiplomacia, como:
paradiplomacia governatorial, que seria conduzida pelos chefes do Executivo de um governo
subnacional (BUENO, 2010, p. 349); paradiplomacia econdmica, que compreende as
atividades voltadas ao ganho economico (BUENO, 2010, p. 349); paradiplomacia regional,
que compreende as atividades transfronteiri¢cas de governos subnacionais (AGUIRRE, 1999,
p.189); paradiplomacia transregional, que abrange os contatos realizados por governos
subnacionais que nao sdao geograficamente vizinhos mas seus Estados podem o ser
(AGUIRRE, 1999, p.189-190); protodiplomacia, que compreende os contatos com o exterior
por parte de governos subnacionais com o objetivo de criar um estado soberano (AGUIRRE,

1999, p.190); € a paradiplomacia global’.

* Compreende os contatos politicos com nagdes distantes que levam governos ndo-centrais a terem ou manterem
contato tanto com centros comerciais, industriais ou culturais em outros continentes, quanto com os diversos
niveis de governo ou agéncias de nagdes estrangeiras (DUCHACEK, 1986, pp. 246-247).
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De acordo com a andlise de Oliveira e Luvizotto (2011, p. 08) sobre a obra de
Keohane e Nye (1977), ¢ notavel que duas caracteristicas principais da Interdependéncia
Complexa — sendo elas os multiplos canais que conectam as sociedades e as agendas das
relagdes interestatais permeadas por questdes sem hierarquias predefinidas - explicam “[...] o
porqué das agendas politicas internacional e doméstica se confundirem, pondo fim a
hierarquia de assuntos, transformando totalmente a formagdo das agendas globais e
domeésticas.”.

Assim, como consequéncia, observa-se ndo s6 mudangas nos processos decisorios dos
paises ou na forma como se d4 a cooperacdo a nivel internacional, mas também ¢é possivel
perceber que essas mudangas representam um desafio as tradicionais nog¢des de soberania e
legitimidade do Estado que vé seu poder diminuido pela expansao de forcas transnacionais
(OLIVEIRA; LUVIZOTTO, 2011, p. 9).

Diante do sobredito, ¢ possivel inferir que tal desafio as nogdes tradicionais de
soberania e poder estatal abre espaco para o que Soldatos (1990, p. 34, traducdo nossa)
chamou de uma crise no “nivel do processo sistémico do Estado nacao e seu desempenho na
politica externa” o que gera, como uma forma de remediar a crise, o fenomeno das “muitas
vozes” em politica externa, chamado de segmentacao.

Em suma, tal segmentagdo, vista no surgimento de diferentes atores ou diferentes
vozes para tratar de problematicas referentes a politica externa, geraria também uma
segmentacdo de politicas e acdes, sendo que o envolvimento direto das unidades federativas
nos assuntos de politica externa levaria a uma diferenciacdo de percepgdes sobre o interesse
doméstico e a realidade internacional. Ademais, além de tomar a interdependéncia citada
anteriormente como uma das motivagdes externas para a ocorréncia da paradiplomacia nas
federacdes, Soldatos (1990, p. 48) traz como motivagdes domésticas as segmentacdes: a
segmentagdo territorial, que diz respeito ao envolvimento de varios niveis de governo
(federal, federativo e municipal) na area das relagdes exteriores; € a segmentacao funcional,
que diz respeito aos diferentes departamentos e agéncias envolvidos nas relagdes exteriores
dentro de um mesmo nivel de governo.

O processo de segmentacdo territorial da politica externa abrangeria o processo de
atuacdo paradiplomatica e pode compreender quatro niveis diferentes: o da segmentagdo
objetiva, que envolve a variedade de caracteristicas que diferenciam as unidades territoriais
(como situagdo geografica, linguistica, cultural e até econdmica); segmentacdo perceptiva,

que se refere a diferenciacdo de percepgdes, atitudes e conceitos de interesse das elites e
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populacdes daquela unidade; segmentacdo de politicas, que seria um resultado das
segmentacdes anteriores, tratando das diferentes posi¢des nas politicas e relagdes exteriores; e
a segmentacao de atores, resultado de um efeito cascata das segmentacdes anteriores, € se
refere ao envolvimento de diferentes atores nas relagdes exteriores, notadamente as unidades
federativas, levando até mesmo a uma diferenciacao de visoes acerca do interesse doméstico
e da realidade internacional. (SOLDATOS, 1990, p. 36).

O processo de segmentacao territorial diz respeito a discordancia das agdes de politica
externa levadas pelo governo central permeada por questdes ideoldgicas ou até por um
desencantamento para com a politica externa do governo federal em termos processuais ou
substantivos, trazendo até mesmo a ideia da incapacidade do governo federal de ser eficaz na
promocao dos interesses subnacionais. Diante de tal incapacidade, o envolvimento dos entes
subnacionais nas relagdes exteriores se torna algo pragmatico (SOLDATOS, 1990, p. 41).

Esse ponto converge de maneira direta com as declaracdes dos governadores
nordestinos que permearam o surgimento do Consércio Nordeste em 2019, num claro
movimento de discordancia e atrito para com as agdes (ou inacdes) do governo de Jair
Bolsonaro (JUNQUEIRA; ALVES; SANTOS; 2021, p. 180). Além disso, durante os
momentos mais criticos da pandemia de COVID-19 em 2020, o Conso6rcio manifestou sérias
criticas as declaracdes do presidente, bem como a sua falta de medidas efetivas no ambito da
saude publica, chegando at¢é mesmo dialogar com o governo chinés a possibilidade de
colabora¢do por meio do envio de materiais e equipamentos médicos (JUNQUEIRA; ALVES;
SANTOS; 2021, p. 182), sendo esta uma agdo paradiplomatica.

Um outro exemplo ainda mais claro de tal movimento de discordancia das acdes
politicas e posicdes ideologicas do governo central foi a fala do entdo governador da Bahia,
Rui Costa, presidente do Consorcio Nordeste em 2019, quando afirmou que as declaragdes do
presidente Bolsonaro na conducdo das relagdes exteriores do Brasil iriam trazer efeitos
desastrosos para o pais (MARREIROS; COSTA, G1, 2019).

No caso especifico da presente pesquisa, ¢ valido observar como as distintas
segmentagdes territoriais podem ser vistas no caso do nordeste brasileiro. A segmentacao
objetiva, notadamente, ¢ percebida na variedade geografica, linguistica e cultural presente na
regido que a distingue das demais, percebida até mesmo nas suas estruturas econdmicas € na
maneira como se estabeleceram historicamente. A segmentacio perceptiva ¢ manifestada nas
diferentes visdes e percepgdes acerca da realidade nao s6 por parte da populacao nordestina,

mas também de suas elites.
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Ambas as segmentacdes podem ser percebidas no decorrer do Capitulo 1, no qual sdo
evidenciados os variados elementos que compdem a ideia de nordeste e que o diferenciam,
ndo s6 na visdo da sua populacdo, mas também no olhar das demais regioes do pais. Tais
segmentagdes culminaram nas segmentacdes de politicas e de atores, que seriam o
envolvimento dos estados nordestinos nas relagdes exteriores através de acoes
paradiplomaticas isoladas ou em conjunto através do Consércio Nordeste.

Em sintese, esses elementos seriam intensificados em caso de assimetria entre as
unidades da federagdo, pois algumas delas veriam a politica externa “[...] como produto das
elites dominantes situadas em uma ou mais unidades federadas demograficamente,
economicamente ou administrativamente poderosas” (SOLDATOS, 1990, p. 46, traducao
nossa). Assim, se pode fazer uma ligacdo direta com a realidade das assimetrias regionais
brasileiras, um dos principais elementos do argumento aqui desenvolvido, e cuja relagdo com
a paradiplomacia sera aprofundada no topico seguinte. Todos os elementos até aqui citados
como motivadores e determinantes para a ocorréncia da paradiplomacia podem ser
sintetizados no seguinte esquema de Panayotis Soldatos (1990, p. 45), cabendo salientar o
regionalismo e as assimetrias regionais (tematicas tratadas no capitulo anterior) como algumas

das principais causas domésticas:

FIGURA 3 - Fundamentos domésticos e externos a paradiplomacia, segundo Soldatos

DOMESTIC CAUSES DOMESTIC CAUSES
(federated-units level) (federal level)
Objective segmentation Federal errors/inefficiency
Perceptual segmentation Problems with nation-building process
Electoralism Institutional ‘gaps’
Regionalism/Nationalism Constitutional uncertainties
Asymmetry of federated units Foreign-policy domestication
Growth of federated units
‘Me-tooism’

e

PARADIPLOMACY

f

EXTERNAL
CAUSES

Global interdependence
Micro-regional interdependence
Macro-regional interdependence
Involvement of external actors

Fonte: SOLDATOS, 1990, p. 45.
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E necessario pontuar que Soldatos (1990) traz outros diversos determinantes
domésticos e externos para a ocorréncia da paradiplomacia além da interdependéncia, do
regionalismo e das assimetrias regionais, como ¢ possivel observar no esquema acima. Porém,
no presente capitulo, foram desenvolvidas somente aquelas motivagdes que contribuem para o
argumento central, cabendo somente citar as demais no esquema apresentado.

Outrossim, ao dirigir-se de forma especifica para o caso brasileiro, ¢ possivel
acrescentar como uma motivacao interna para a ocorréncia da paradiplomacia o contexto de
redemocratizacdo nos anos 1980 “que resultou em transformagdes no sistema politico e na
transferéncia de competéncias para os governos estaduais e municipais” (FROIO, 2015, p.
25).

Novamente segundo Fréio (2015), mesmo que a Constituigdo Brasileira de 1988 ndo
tenha abarcado as ac¢des paradiplomaticas, ainda concentrando as relagdes internacionais
brasileiras no poder executivo, desde entdo, os “entes federados tém desenvolvido diversas
acOes internacionais (Memorando de Entendimento, Acordo de Irmanamento, Acordos de
Cooperagdo)” ( (2015, p. 26) por meio da atuagdo em suas areas de competéncia e também
utilizando suas garantias constitucionais para suas atividades de &mbito internacional.

No Brasil identificam-se agdes paradiplomaticas desde a Republica Velha, periodo
entre os anos 1889 e 1930, sendo que a disseminagdo sobre o conceito se deu junto com a
intensificagdo das atividades paradiplomadticas a partir dos anos de 1980 (PRADO, 2018),
motivados pela redemocratizagdo citada anteriormente e consequente espagco dado para os
entes federados.

Sobre esse periodo, ¢ interessante destacar aqui a fala de Fernando Henrique Cardoso
no ano de 1993, quando estava a frente do Ministério das Relagdes Exteriores, ao colocar em
pauta o “monopolio declinante do Estado em politica externa”, evidenciando o “despertar do
interesse de novos atores nos assuntos internacionais, como a sociedade civil e as unidades da
federacao” (MRE, 1993, p. 39).

Ainda segundo a autora, a forma como esses entes empreenderam a paradiplomacia
nesse periodo foi por meio “da participagdo em convénios, acordos bilaterais, acordos de
cooperagdo com agéncias internacionais, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID)” (PRADO, 2018, p. 142). Até o presente momento, com a
diversificacao das acdes paradiplomaticas para além das citadas, a paradiplomacia no Brasil ¢
marcada pela variedade, pois, segundo Prado, cada regido considera necessidades especificas

para o estabelecimento de suas prioridades.
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Apesar de iniciar-se no pais através dos estados, com o passar dos anos identificou-se
uma preponderancia das cidades, tanto na pratica quanto nos estudos sobre o tema
(BRIGAGAO, 2005). Isso se deve especialmente a questdes de um menor grau de autonomia
e estruturas burocraticas mais complexas dos estados em comparacao aos municipios, visto
que os governos estaduais possuem estruturas mais semelhantes ao governo central, e assim
possuem margem de autonomia mais restrita (SALOMON, 2011). Ao notar tal caracteristica
da paradiplomacia brasileira, percebe-se o carater inédito do Consorcio Nordeste, objeto de
estudo deste trabalho, que faz com que as ag¢des paradiplomaticas sejam conduzidas por nove
estados da federagcao em conjunto, trazendo destaque para a paradiplomacia dos estados.

Ademais, no caso brasileiro € notavel que o fenomeno da paradiplomacia apresentou
um grande crescimento durante o governo de Luiz In4cio Lula da Silva, no qual se registrou a
criacdo da Subchefia de Assuntos Federativos (SAF), subordinada a Assessoria para a
Cooperacao Internacional Federativa (Acif) (MIYASHIRO, 2013, p. 33).

Na maioria dos casos, a paradiplomacia no Brasil se concentra em “questoes de low
politics (promocdo comercial, intercAmbio cultural, turismo, convénios tecnoldgicos,
cooperagdo técnica, investimentos)” (PRADO, 2018, p. 143), como ja evidenciado na
introdugdo do presente trabalho. Ao tratar de tais questdes, a paradiplomacia seria
complementar e harmoniosa para com a diplomacia oficial empreendida pelo governo federal,
0 que ndo trouxe muitos pontos de tensdo entre governo central e unidades subnacionais no
decorrer da historia da paradiplomacia no pais. (BARROS, 2021, p. 89). Retomando o debate
sobre a segmentacdo de atores, esta também gera uma segmentacdo de politicas e agdes nas
relagdes exteriores do pais, que podem ser levadas em harmonia com o governo central ou em

conflito com o mesmo por questdes ideologicas ou pragmaticas.

O presente trabalho se limita a tais agdes paradiplomaticas conflituosas para com o
governo central, concentrando-se no caso do nordeste do Brasil, regido que apresentou
investidas na 4rea internacional que entraram em atrito com o governo central durante o
governo de Jair Bolsonaro (2018-2022) por diferentes questdes, entre elas algumas que
convergem com o pensamento de Michelmann e Soldatos (1990, p. 41-46), como a
desconfiangca na agenda e nos procedimentos de politica externa do pais, diferentes
percepgdes acerca da realidade do sistema e a necessidade de remediar situagdes ocasionadas
pela ineficiéncia federal. Além de reagirem a tal momento atual, a presente pesquisa
caracteriza tais agdes como uma reagdo a estrutura historica de desigualdades regionais

brasileiras, sendo este o maior foco aqui desenvolvido.
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Segundo Barros (2021, p. 78), “a assimetria entre os entes federados, apontada de
forma geral como propulsor da paradiplomacia®, ¢ parte da dindmica do fendmeno no caso
brasileiro”. Tal assimetria, aqui trazida como a desigualdade regional historica brasileira, ¢
entendida como um dos eixos que influenciam a paradiplomacia através do Consorcio
Nordeste, sendo o outro eixo o carater politico de resisténcia para com o governo de Jair
Bolsonaro ja exposto em momentos anteriores deste capitulo, induzido pela crise econdmica e
politica do pais que forgou tal saida conjunta das liderancgas regionais, “potencializadas por
interesses de bloco politico-partidario em oposi¢do ao governo central” (CLEMENTINO,

2019, p. 170).

3.2 — A paradiplomacia e as assimetrias regionais na literatura

Antes de relacionar diretamente as assimetrias regionais a ocorréncia da
paradiplomacia, se faz necessario trazer a questdo das divisdes administrativas que variam
entre os Estados, o que influi diretamente no conceito de regido em um pais comparado a
outro. Essa variedade interfere na maneira como a literatura pode ser compreendida e trazida
para debate. Nesse contexto, Rieger e Brum afirmam que “hd uma certa metamorfose no
significado do termo ‘regido’[...], o que induz a discussdo ndo s6 sobre a natureza do conceito,
mas sobre o objeto a ser estudado” (2020, p. 57). Por isso, convém fazer um breve sobrevoo
sobre tal questdo antes de desenvolver o presente topico.

Todo pais ¢ dividido em unidades menores para fins de governo. Tal divisdo
administrativa ou divisdo subnacional ¢ influenciada por questdes historicas, geograficas e
pelo sistema de governo, levando especialmente em consideragio aqui o sistema federalista’.
Cada entidade subnacional fruto dessa divisdo possui sua forma de governo, ainda que

dependente do governo central ou federal daquele pais. Os nomes das divisdes administrativas

* As assimetrias regionais sdo apontadas diretamente como elemento propulsor da paradiplomacia por Soldatos
(1990), Kuznetzov (2015) e SCHIAVON (2019).

5 Segundo Abrucio, “a Federagdo ¢ uma forma de organizagdo politico-territorial baseada no compartilhamento
tanto da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo. Distingue-se, assim, do
modelo cléssico de nagdo, o chamado Estado unitario. Neste ltimo, o Governo Central é anterior e superior as
instancias subnacionais, ¢ as relagdes de poder obedecem a uma loégica hierarquica e piramidal” (ABRUCIO,
2007, p. 1-2). Assim, o Estado federal trata-se de um acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da
soberania territorial, fazendo com que coexistam, dentro de uma mesma nagdo, diferentes entes autdnomos e
cujas relagdes sdo mais contratuais do que hierarquicas. O objetivo ¢ compatibilizar o principio de autonomia
com o de interdependéncia entre as partes, resultando numa divisdo de func¢des e poderes entre os niveis de
governo” (2007, p. 2)
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variam entre os paises e geralmente comportam subdivisdes menores, também com distintas
nomenclaturas.

Assim, para melhor visualizacdo, ¢ possivel falar de divisdes subnacionais ou
principais, que dizem respeito as maiores unidades administrativas (no caso brasileiro
compreenderia os estados federativos) e divisdes secundarias, que corresponderiam as
menores unidades administrativas (no caso brasileiro, seriam os municipios). Nesse caso, a
regido teria apenas a finalidade de agregar tais divisOes e facilitar a organizagao de dados
estatisticos, bem como facilitar a observagdo de semelhancas diversas (LUIGI, 2004, p. 3).

Para ilustrar ainda mais a diversidade de nomenclaturas dadas as divisdes
administrativas dos paises, convém citar alguns exemplos: a divisao subnacional ou principal
¢ chamada de provincia na Argentina, departamento na Bolivia, regido na Franca e distrito em
Portugal. Ja a divisdo secundaria ¢ chamada de provincia da Bolivia, de departamento na
Argentina e comuna na Bélgica (LUIGI, 2004, p. 4).

Em suma, a bibliografia ja citada até aqui e a que serd trazida para o debate a seguir
tem a tendéncia de se referir a regides que correspondem, em sua maioria, a0 que no caso
brasileiro seriam os estados ou os municipios. Porém, evidenciados os elementos que
caracterizam uma regido nesses casos, entende-se que tais caracteristicas podem favorecer a
analise da regido nordeste brasileira haja vista os fortes elementos que a distinguem ja
evidenciados no Capitulo 1.

Contudo, ¢ valido ainda observar que, ao referir-se a regides que correspondem a
estados e cidades no caso brasileiro, a bibliografia pressupde a existéncia de estruturas
institucionais e administrativas de governo em tais regides, o que ndo existiria no caso do
nordeste brasileiro. Ainda assim, ao pensar em estruturas institucionais de articulagdo, o
Consorcio Nordeste pode ser lido como tal, j& que une sob uma mesma estrutura
organizacional os nove estados da regido, com base em valores e objetivos comuns. Todavia,
tais diferencas em relagdo ao termo e a pratica servem para evidenciar a especificidade do
caso brasileiro no que tange a importancia politica da regido neste territorio, exercendo um
papel de articulacdo politica comparado ao que ¢ desempenhado por estados € municipios em
outros paises.

Ao apresentar a dificuldade conceitual da aplicagcdo do termo “regido” na literatura da
paradiplomacia, convém partir da reflexdo de Kuznetsov (2015, p. 21) sobre as diferentes
percepgdes acerca do termo. Para o autor, € possivel estabelecer uma piramide de trés niveis

com essas distintas percepgdes sobre regido: no primeiro nivel, o conceito remete as
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chamadas meta-entidades geograficas — como América Latina, Asia e América do Norte. No
segundo nivel o termo se refere a territorios unidos por suas caracteristicas historicas,
culturais, geograficas e linguisticas — como o Leste Europeu e o Oriente Médio. No terceiro
nivel, o termo alude a unidade administrativa de um Estado, como Bavaria na Alemanha,
Alberta no Canada ou mesmo Sao Paulo no Brasil. E nesse terceiro nivel que é possivel
encontrar os atores subnacionais da paradiplomacia, isto ¢, estados e cidades, bem como o
sentido do termo regido na maior parte da literatura sobre paradiplomacia conforme
evidenciado nos paragrafos anteriores. Contudo, ainda para o autor, tais niveis ndo sao
estaticos e seu nimero pode ser ultrapassado a depender do objetivo estudado.

Para o presente trabalho, tais niveis sdo levados em consideragdo junto a um novo
nivel proposto por Rieger ¢ Brum (2020, p. 56), no qual se encontram as “novas
regionalidades ou expressdes regionais”, que abrangem atores do nivel regional e local do
territério de um Estado. Para os fins do argumento aqui desenvolvido, o termo “regido” sera
transposto para este quarto nivel, se referindo a regido nordeste do Brasil, organizada sob o

aparato institucional do Consoércio Nordeste.

FIGURA 4 - Piramide de trés niveis e as novas regionalidades

Unidades
Administrativas
Terntoriais

Unidades geograficas

Meta-entidades geograficas

FONTE: Rieger e Brum (2020, p. 155) a partir de Kuznetsov (2015)

Isto posto, cabe discorrer sobre as ligacdes entre a ocorréncia da paradiplomacia e as
assimetrias regionais na literatura. Partindo das relagdes entre governo central e regides

subdesenvolvidas dentro de um pais, Keating (2001) reafirma o ponto ja exposto de que a
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globalizacdo diluiu a distingdo entre assuntos domésticos e exteriores. O autor ainda enfatiza
o papel das politicas regionais dos anos de 1960 e 70, nas quais as regides subdesenvolvidas
do interior de diversos paises se beneficiaram de investimentos realizados em seu favor
(KEATING, 2001, p. 53). Ao relacionar tal afirmacdo ao Brasil, esse periodo corresponde ao
momento de criagdo do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) e
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) no final dos anos de 1950 e
inicio dos anos 60.

Porém, diante da intensificacdo da globalizacdo nas décadas seguintes, o que se
apresentou foi uma énfase maior dos governos na competitividade nacional, investindo menos
no estabelecimento de um equilibrio regional entre suas unidades administrativas e deixando
este vazio para ser preenchido pelos governos subestatais. Tal declinio da fun¢ao mediadora
do Estado expds ainda mais as regides aos efeitos da economia global e as forgou a buscar
oportunidades para atuar dentro dela (KEATING, 2001, p. 53). Assim, a paradiplomacia ¢
identificada como uma das alternativas das regides para ocupar tal vazio deixado pelo Estado.

Hooghe et al. (2010) ainda afirmam que tais pressdes politicas das décadas de 1960 e
70 geraram pressdes funcionais que resultaram na expansdo das politicas de bem-estar,
microecondmicas, ambientais, educacionais, etc., o que desencadeou um empoderamento no
nivel regional. Tal empoderamento foi manifestado através de uma maior desconcentragao do
governo central em algumas areas politicas. Nesse momento, ocorreu a evolugdo das regides,
passando de meros espacgos dedicados ao planejamento espacial do pais para sub-sistemas
politicos. Ou seja, essa seria a mudanca do carater de meros espagos para atores politicos
(TATHAM, 2018, p. 280).

Nesse contexto, a dinamica centro-periferia estaria significativamente em jogo dentro
dos paises, especialmente aqueles marcados com diversidades culturais, histéricas e
socioecondmicas (TATHAM, 2018, p. 279), como o Brasil. Segundo o autor, nesse contexto a
mobilizacdo externa das regides seria uma consequéncia, determinada pelos seguintes pontos:
1) o ambiente institucional da regido; 2) a distin¢ao histdrica, identitaria e cultural da regiao
dentro do Estado; 3) discordancias politico-partidarias; 4) o peso demografico e o nivel de
desenvolvimento econdmico da regido e 5) uma variedade de fatores do nivel politico que
podem explicar a diversidade de atividades paradiplomaticas.

Somado a esses cinco determinantes, a mobilizagdo de uma regido no meio
internacional pode ser impulsionada pelo chamado “efeito de comunidade” (Community

effect), que seria a maneira pela qual a identidade, a cultura e o proprio sentimento de
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comunidade agiriam como gatilho para a mobilizagdo além das fronteiras do Estado
(HOOGHE; MARKS, 2016). Apesar de os autores se referirem a regido como cidade e estado
em casos estrangeiros, mais uma vez salienta-se que tais caracteristicas, inclusive o “efeito de
comunidade", podem ser transpostos para a analise do caso da regido nordeste brasileira na
medida em que o conjunto de estados que a compde nutre identidades culturais e historicas
que servem como aglutinador em torno da regido, distinguindo-a das demais.

Nesse sentido, na medida em que interesses da regido que sao distintos dos interesses
do Estado ou de outras regides sdo negligenciados, marginalizados ou excluidos, a
mobilizagdo internacional através da paradiplomacia torna-se uma alternativa vidvel para
salvaguardar tais interesses (TATHAM, 2018, p. 285). Sobre os argumentos supracitados,
Marks et al. (1996) ainda os refor¢a quando afirmam que a distingao regional pode agir como
fonte de atrito entre as regides e os governos nacionais levando, assim, a mobilizagdo
subnacional.

Segundo Nielsen and Salk (1998, p. 244), regides que sdo geograficamente grandes
comparadas as demais que compdem o Estado podem ser mais propensas a construir um
interesse coletivo e o perseguir dentro do contexto nacional, o que poderia ainda transbordar
para uma busca dos interesses coletivos também no ambito internacional. No caso brasileiro,
tal constatacdo encaixa-se na regido nordeste que, junto ao norte, sdo as maiores regides do
pais e ambas, em 2019, firmaram esfor¢os de atuacdo coletiva: o Consorcio Nordeste € o
Consorcio Interestadual da Amazonia Legal.

Contudo, ainda no que tange aos fatores que influenciam a mobilizagdo internacional,
Tatham (2018) afirma que regides com baixos niveis de desenvolvimento econdomico nao
priorizam atividades externas, como ocorre nas regides de maior desenvolvimento econdmico
(2018, p. 287).

Tal ideia ¢ fortalecida pela afirmagdo de Kuznetsov ao dizer que a despropor¢do em
termos econdmicos num Estado conduz as regides mais desenvolvidas a encontrar novos
meios de crescimento adicional para além do Estado (2015, p. 106). E possivel confirmar tal
afirmag¢do em parte pois, no caso central da presente pesquisa, argumenta-se que a condi¢ao
de subdesenvolvimento, ainda que ndo torne a mobilizacdo internacional prioritaria,
influencia sua ocorréncia diretamente.

Sobre isso, Fréio (2015) afirma que a assimetria regional existente pode contribuir
para que os menos favorecidos pela politica externa nacional busquem uma atuagdo

internacional direta. Ainda que os casos mais avan¢ados de paradiplomacia se concentrem nas
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areas mais desenvolvidas, devido as melhores condicdes e meios para empreender tais
investidas, a autora complementa ainda que

os entes federativos mais desenvolvidos seriam motivados a fazerem relagdes
internacionais devido as suas melhores condigdes internas enquanto os menos
desenvolvidos atuariam externamente, entre outros motivos, devido ao fato de nao
conseguirem ter seus objetivos atendidos por meio dos mecanismos oferecidos pelo
governo central. (FROIO, 2015, p. 67)

Por sua vez, Rodrigues (2004, p. 70), afirma que “a situacdo do estado na federacdo
brasileira, ai incluidos os desequilibrios regionais existentes ou potenciais, constituem
poderosa for¢a a impulsionar os estados para relagdes externas”. A ideia pode ser ainda
corroborada por Gomes Filho (2011, p. 231) quando atesta que a motivagao econdmica, ao
mobilizar as unidades subnacionais, se vincula a acelera¢do do desenvolvimento regional.

Uma outra motivag¢ao para a ocorréncia da paradiplomacia associando-a as assimetrias
regionais envolve a questdo da multiplicidade de interesses que ecoa entre as diferentes
regides, o que nem sempre ¢ abarcado pela politica externa nacional. Em outras palavras, a
diversidade regional dificulta a construgdo de um interesse nacional no ambito da politica
externa que contemple simetricamente todas as regides do pais. Segundo Froéio, nesse caso, a
paradiplomacia seria encarada como um caminho alternativo para que os governos
nao-centrais simplifiquem a participacdo em matérias de politica externa e tenham seus
interesses especificos contemplados (2015, p. 24).

No sentido da politica externa, ¢ valida a citagdo sobre os impactos da integracao
regional — aquela empreendida no ambito das regides formadas por paises dentro do sistema
internacional, com vistas a favorecer o desenvolvimento — na economia politica do interior do
pais, mais especificamente entre suas regides. Segundo Medeiros (2006, p. 64), o processo de
integracao regional via Mercosul ndo beneficiou as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do
Brasil. Assim, para o autor, seria observavel que as politicas publicas de carater internacional
ndo responderiam aos interesses da periferia, verificando-se a hegemonia de uma integracdo
negativa baseada somente na supressdo de obstidculos e ndo na criagdo de meios e
mecanismos institucionais.

Sobre o caso brasileiro, no que tange as principais motivagdes para a paradiplomacia,
Schiavon (2019) coloca a assimetria entre as unidades federativas e a regionalizacdo entre as
razoes mais relevantes (2019, p. 69). A esses fatores, se pode somar as ineficiéncias das
politicas dos governos centrais ¢ as forcas de afirmacao cultural e identitaria (BUENO, 2010,

p. 43).
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Sobre o argumento central do presente trabalho, ¢ significativo citar Bueno (2010, p.
57) quando este evidencia que “a esfera global pode ser utilizada por um determinado
governo ou conjunto de governos de uma regido subnacional para corrigir assimetrias no nivel
de desenvolvimento econdmico de sua regido em relagdo a outras regioes do mesmo pais”.
Posto isso, € possivel reafirmar que o conjunto de governos estaduais que formam o
Consorcio Nordeste utilizam a esfera global como meio para corrigir assimetrias no nivel do
desenvolvimento econdmico da regido nordeste em relagdo as demais regides do pais,
especialmente aquelas tidas como mais desenvolvidas.

Para fortalecer ainda mais as ideias desenvolvidas no presente capitulo, a mencao de
exemplos praticos além do caso brasileiro pode ser pertinente para demonstrar que as
assimetrias regionais no interior de um pais propulsionam a ocorréncia da paradiplomacia
especialmente por parte das regides periféricas. Assim, se evidencia que as desigualdades
regionais ndo constrangem as investidas internacionais dos entes subdesenvolvidos mas, pelo
contrario, as incentivam. No seguinte subtopico serdo apresentados brevemente os casos da
paradiplomacia estadunidense e argentina, bem como suas ligacdes com as assimetrias
regionais internas. Devido a novidade do tema da paradiplomacia das regides — enquanto
conjunto administrativo e geografico de estados subnacionais — ndo foram encontrados muitos
exemplos praticos na pesquisa bibliografica feita para o presente trabalho, além dos que serao
citados a seguir. Contudo, convém aborda-los ainda que brevemente para que seja ilustrada a
influéncia direta das assimetrias regionais na ocorréncia da paradiplomacia em outros casos

além do brasileiro.

3.3 — A paradiplomacia estadunidense e argentina: a internacionalizacio como saida
para as regioes subdesenvolvidas

Os Estados Unidos sdo um pais desenvolvido e uma poténcia global que, na seara
paradiplomatica, sdo conhecidos pelas antigas manifestacdes do fenomeno, bem como pelo
grau de autonomia dado a suas unidades. Sua politica externa envolve diversas agéncias e
departamentos governamentais e alguns de seus estados investem na abertura de escritérios no
exterior, bem como no frequente envio de governadores para missdes internacionais
(MACMILLAN, 2010, p. 5 e 10).

Para além das divergéncias com o caso brasileiro — que envolvem ndo somente
aspectos historicos, mas econdmicos e politicos — as semelhangas consistem especialmente

nos meios utilizados pelas regides mais pobres de ambos os paises para a internacionalizagdo.
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A regido nordeste do Brasil e a regido sul dos Estados Unidos utilizaram taticas similares para
abrir seus territorios a forma de internacionaliza¢do mais incipiente que € a atragdo e abertura
ao investimento estrangeiro.

Tais taticas foram empreendidas na venda de suas vantagens comparativas para
empresas estrangeiras através da mao de obra barata e politicas anti-trabalhistas. Esse seria
um mecanismo utilizado por tais regides pobres e atrasadas, nas quais o custo trabalhista ¢
consideravelmente menor que nas areas mais ricas e desenvolvidas do pais (TENDLER, 2002,
p. 7).

Em ambas as regides, consideradas atrasadas, as guerras fiscais também sdo uma
marca comum. Tais guerras se referem a competicdo entre os estados para trazer empresas
estrangeiras para suas areas, fazendo com que essa internacionalizagdo local relacionada a
atracdo de investimentos e empresas estrangeiras contribua para o desenvolvimento
econdmico e a consequente superagao da condi¢ao de atraso.

Tanto no nordeste brasileiro quanto no sul estadunidense as guerras fiscais e a
condi¢do de atraso, em parte, se relacionam a reducdo do emprego e declinio da agricultura
como motor das regides. Em ambos os casos, o que aconteceu foi a localizacdo de fabricas em
areas rurais sem experiéncia industrial € com mao de obra ndo qualificada de trabalhadores
rurais (TENDLER, 2002, p. 10), acdes executadas pelos governos centrais dos respectivos
paises que acabaram por minar o desenvolvimento econdmico nas regioes.

Segundo Bueno (2010, p. 57), tal situagdo ilustra como a paradiplomacia de alguns
estados do sul dos Estados Unidos ¢ de estados do nordeste do Brasil, além de diversos outros
fatores, ¢ motivada por assimetrias regionais, recorrendo a internacionalizagdo como um meio
para corrigi-las. Especificamente sobre o Brasil, segundo Montero (2000), tais conflitos
fiscais foram gerados pela crise fiscal dos anos de 1980, quando ainda persistiam as
disparidades entre as regides do pais. Nesse contexto da redemocratizacdo, emergiram elites
subnacionais proeminentes que intensificaram ainda mais a descentralizacdo da autoridade
fiscal em favor dos entes subnacionais (MONTERO, 2000, p. 63), o que facilitou transformar
o ambito fiscal dos estados como importante zona de internacionalizacao.

Segundo Clementino (2019, p. 167), a criagdo do Consorcio Nordeste gerou a
expectativa de mudanca de tal cultura politica predatdria, superando as disputas por
investimentos entre os estados que levava a guerra fiscal.

Por outro lado, a Argentina ¢ um dos maiores modelos quando se trata de

paradiplomacia. Mesmo sendo uma republica federativa com elementos parecidos com o
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Brasil, no pais, as agdes paradiplomaticas sdo institucionalizadas, sendo que a Reforma
Constitucional de 1994 passou a delegar direitos as provincias para atuarem no ambito
internacional, fazendo com que elas fossem capazes de firmar at¢é mesmo convénios
internacionais, ao contrario do Brasil. Esse contexto de normatizacao e legitimagao ¢ singular
em todo o mundo, havendo um grande ativismo internacional dos entes subnacionais, alguns
dos quais estabelecem ndo somente acordos com o exterior, mas tém escritorios de
representacao em outros paises (ISER, 2013, p. 34).

Contudo, segundo Kugelmas e Branco (2005), a forte concentragdo de fatores
produtivos em uma regido limitada do pais e a concentracdo populacional acentuada em
algumas regides em detrimento de outras, t€ém perturbado o equilibrio entre os entes
subnacionais € o poder central na Argentina. Tal situacdo, além da instabilidade politica, cria
uma assimetria entre as provincias que concede vantagens comparativas no ambiente externo
a algumas regides em detrimento de outras.

Cabe aqui citar a regido noroeste da Argentina, conhecida como NOA, que abarca as
provincias de Catamarca, Jujuy, La Rioja, Salta, Santiago del Estero e Tucuman. Essa seria a
regido mais historicamente integrada por razdes ndo somente geograficas, mas economicas e
culturais. Além disso, se distingue por seu comportamento politico diante dos crescentes
desequilibrios regionais (BAZAN, 1992), investindo na integragdo sul-americana e sua
paradiplomacia, através do ZICOSULS, para contornar o subdesenvolvimento interno. As
investidas da NOA em busca do desenvolvimento s3o imagem da necessidade que existe entre
os paises latino-americanos de solucionar as assimetrias entre centro e periferia (SAFAROV,
2019, p. 283). Nesse sentido, a regido NOA assemelha-se a regido nordeste brasileira nao so6
em relacdo a sua distin¢ao historica, cultural e econdmica em relagdo as demais regides, mas
porque tal distingdo situa-se entre as assimetrias regionais e produtivas do pais, forgando
ambas as regides a buscar no meio internacional alternativas para tais realidades domésticas.

Finalmente, apos os exemplos trazidos, evidencia-se que a globalizagdo permitiu
novas formas de adesdo dos atores subnacionais a cena internacional e, assim, consorcios e
agremiacdes entre cidades, por exemplo, poderiam refundar paradigmas associados as
politicas publicas pela proposta de redes de agdes paradiplomaticas (RIEGER; BRUM, 2019,
p. 156). O presente trabalho entende que tal afirmagao ¢ valida ndo somente para cidades, mas

principalmente para os estados, inserindo aqui a realidade do Consorcio Nordeste.

6 Zona de Integracio do Centro-Oeste da América do Sul. E um espago politico surgido em 1997 que retine
regides subnacionais de sete paises sul-americanos (Argentina, Uruguai, Paraguai, Chile, Peru, Brasil e Bolivia)
e que tem por objetivo gerar estratégias e politicas publicas para o desenvolvimento dessas regides também
através do incremento de intercAmbios comerciais entre as regides, e delas para com o continente asiatico.
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4 - A PARADIPLOMACIA NO CONSORCIO NORDESTE

Guimaraes Neto (1997) traz uma importante contribui¢do para a abordagem da
paradiplomacia como elo para o desenvolvimento economico de regides periféricas de um
pais, sendo a interligacdo econdmica regional um fator essencial e a integragdo politica o
elemento mais importante. Tal integracdo pode se transformar em vinculos que se traduzem
em agdes conjuntas (RIEGER; BRUM, 2020, p. 64), o que ¢ visto notadamente no Consorcio
Nordeste.

Este capitulo visa unir ao exemplo pratico do Consorcio tudo o que foi exposto nos
capitulos anteriores, desde a nog¢do alternativa a no¢do tradicional do conceito de
desenvolvimento — visto no consdrcio sob a égide do desenvolvimento sustentavel —, até a
importincia da ideia do que ¢ a regido nordeste como fator aglutinador dos nove estados da
regido, pontos abordados no primeiro capitulo junto ao histérico das assimetrias regionais
brasileiras e as politicas implementadas no decorrer dos anos para remedia-las.

Nesse contexto de solugdes para as assimetrias regionais, a paradiplomacia pode ser
tomada como uma via rumo ao desenvolvimento regional, driblando assimetrias historicas
persistentes como evidenciado no Capitulo 2. Assim, como ja dito anteriormente, tomando
como maxima a afirma¢do de Celso Furtado (1981a) de que o desenvolvimento do Nordeste
terd que ser inventado na prépria regido a partir da realidade local e de um esforgo regional
(FURTADO, 1981a, p. 152), a presente pesquisa tem na paradiplomacia empreendida pelo
Consorcio Nordeste uma imagem concreta de tal afirmacdo, sendo o Consorcio visto como
um esforc¢o instituido dentro da prdpria regido a partir das realidades locais que busca uma via
alternativa através da qual os estados nordestinos podem se desenvolver.

Somado a isso, o consorcio chama aten¢do, no seu recente relatorio de atividades, por
sua clara proposta de se posicionar diante de movimentos ditos hegemodnicos e dominantes
que sao entendidos neste trabalho ndo s6 como o contexto politico brasileiro contemporaneo,
mas também como a estrutura historica de desigualdades regionais no pais:

Enquanto instrumento de gestdo coletiva, o Consodrcio tornou-se um eficiente espago
de convergéncias, permitindo a cooperagdo internacional; facilitando a formagao de
redes; (...); transferindo o conhecimento e tecnologias em politicas publicas de um
governo estadual para outros e, importante no momento histérico, fazendo a
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contrapqsigﬁo a movimentos hegemodnicos’, como em relagdo ao governo central.
(CONSORCIO NORDESTE, 2022, p. 14)

Dessa maneira, no presente capitulo serdo expostas as origens do consoércio e sera feito
um sobrevoo sobre as principais a¢des paradiplomaticas empreendidas pelo mesmo. Devido a
atualidade dos acontecimentos e do objeto analisado, a literatura ainda ¢ bastante escassa.
Destacamos o artigo de Maria Clementino (2019) a respeito do surgimento do Consorcio e
algumas nuances que o permeiam, além de documentos do proprio Consodrcio e noticias de
veiculos de comunicagao.

Além disso, este capitulo traz uma reflexao acerca do carater da paradiplomacia do
Consorcio, a caracterizando-a como periférica — utilizando termo cunhado por Batista (2019;
2022), fazendo também referéncia a Furtado (1981) e o debate centro-periferia que permeia as
assimetrias regionais brasileiras — e de resisténcia, haja vista também o contexto atual de

atritos com o governo central, fazendo referéncia ao termo cunhado por Barros (2021).

4.1 - As origens e a releviancia do Consércio Nordeste

Desde 2005, os governadores da regido nordeste do Brasil se retinem anualmente no
chamado Férum dos Governadores do Nordeste para discutir agdes de desenvolvimento para
cada estado, além da promog¢ao de um desenvolvimento integrado da regido, debatendo agdes
e politicas para facilitar a articulagdo regional.

Seguida a tal iniciativa, em 2015, ocorreu outra marcante manifestagdo de uma
articulagdo dos governadores nordestinos, apresentando um repudio ao impeachment da entao
presidente Dilma Rousseff. Nessa ocasido, o Forum passou a ser visto como mecanismo de
articulacdo e de posicionamento politico (ROSSI; SILVA, 2020, p. 2). Assim, € perceptivel
que os governadores nordestinos ja se articulavam hd anos em tal arranjo institucional de
gestio plblica que, em 2019, amadureceu no Consorcio Nordeste (CONSORCIO
NORDESTE, 2021, p. 8).

O Consorcio ¢ um instrumento de gestdo publica ancorado na Lei n°® 11.107 de 2005,

que possibilitou a existéncia de pactos territoriais no Brasil que facilitem as relagdes

70 uso do termo “hegemonia” no relatério do consorcio abre espago para diversos questionamentos, tanto
quanto ao sentido do conceito aplicado a este caso, tanto quanto a escolha do mesmo para caracterizar as
relagdes conflituosas nas quais o Consorcio nasce. Sinteticamente, a hegemonia seria a capacidade de diregdo e
dominio da classe dominante, a partir da qual ela obtém o consenso ou a passividade da maioria da populagéo
diante das metas impostas a vida social e politica do pais (BOBBIO, 1998, p. 579-580). Nesse sentido, ¢ possivel
inferir que o termo foi utilizado no trecho do relatério aqui citado visando referir-se as for¢cas dominantes que
acentuam a condi¢do de subdesenvolvimento e dependéncia da regido nordeste. Tais forgcas podem ser
identificadas, tanto no decorrer do relatério quanto do presente projeto, como o governo federal atual e
circunstancias historico-estruturais de desigualdades regionais.
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intergovernamentais (CLEMENTINO, 2019). Tal instrumento ainda € previsto no artigo 241
da Constituicdo Federal de 1988:

A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos (BRASIL, CRFB, 1988).

O consoércio publico ¢ uma pessoa juridica criada por lei que tem por objetivo
executar a gestao associada de politicas publicas entre os entes consorciados, possuindo a
natureza juridica de autarquia, oferecendo meios de minimizar burocracias entre os governos,
além de facilitar seu envolvimento com a sociedade civil (CLEMENTINO, 2019, p. 166).

No Brasil, os consoércios intergovernamentais estdo embasados no principio da
subsidiariedade® que garante uma partilha de responsabilidades entre o poder publico € outros
setores sociais, como por exemplo as autarquias, recusando assim o monopolio da
Administragdo Federal na busca do interesse publico, concretizando também o principio da
participacdo democratica (TORRES, 2001, p. 35).

Nesse sentido, o Consoércio Nordeste se destaca entre os demais em dois pontos. Além
do contexto politico especifico no qual surge, ¢ o primeiro no pais formado somente por
estados federados, enquanto que a tendéncia ¢ o consorciamento entre municipios com a
participacdo de um ente federal ou da propria Unido. Ademais, a maioria dos consorcios
publicos brasileiros trata somente de um tema, lidando com um setor ou problema especifico
como educacdo, saude ou seguranga (CLEMENTINO, 2019, p. 166 e 168), enquanto que o
Consoércio Nordeste possui quinze camaras tematicas, abrangendo diversos temas desde a
infraestrutura até o meio ambiente.” Essa abrangéncia concretiza ainda mais a ideia de uma
cultura politica de cooperagdo entre os estados (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 9).
Somado a isso, dentro da propria literatura da paradiplomacia, as incursdes internacionais dos
estados federados feitas de forma consorciada também pode ser considerado algo incomum.

Quanto ao contexto politico que permeia o seu surgimento, este também contribui com
os pontos supracitados para caracterizar sua relevancia e seu ineditismo. Nessas

circunstancias, desde sua criacdo em 2019, € possivel observar relagdes conflituosas entre Jair

8 «[...] a subsidiariedade foi oportunamente acolhida pelo direito pliblico como principio diretor de um sistema
ideal de distribuigdo de competéncias entre a comunidade maior ¢ a comunidade menor, pelo qual os poderes
devem ser exercidos de forma mais proxima possivel do cidaddo, s6 devendo as instincias superiores intervir em
nome da eficacia e da necessidade”(TORRES, 2001, p.34).

® Foram “dez temas rascunhados como prioritarios e j& anunciados na reunido de governadores em Sdo Luis do
Maranhdo — economia de recursos, cooperagdo, vender mais, articulagdo politica, atragdo de investimentos,
intercdmbios administrativos, projetos conjuntos, troca de tecnologia e conhecimento, criagdo de fundos, e
parques e polos tecnologicos” (CLEMENTINO, 2019, p. 170).
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Bolsonaro e o Consoércio, como em junho de 2019, quando “o Presidente afirmou que os
governadores pretendiam ‘separar e dividir o Nordeste do Brasil” (ALEGRETTI, 2019;
SANTANA, 2019), em clara critica ao Consorcio recém criado.

Naquele momento, o presidente do Consorcio e Governador da Bahia, Rui Costa,
respondeu a acusacdo num tom de critica a politica externa levada pelo governo de Jair
Bolsonaro. Segundo o governador, as declaragdes de Bolsonaro “na conducdo das relagdes
exteriores do pais iriam trazer efeitos desastrosos para o comércio brasileiro” (MARREIROS;
COSTA, 2019).

Em suma, “[...] € perceptivel que o Consorcio Nordeste se expressa em
desconformidades e contraposicdes em relagdo ao governo federal e suas posi¢cdes tomadas no
ambito da politica externa” (JUNQUEIRA; ALVES; SANTOS, 2021, p. 180), seja em relagao
as declaragdes sobre politicas ambientais ou a politica externa brasileira, por exemplo, seja em
relacdo as discordancias com o que ocorre no ambito doméstico, como a reforma tributaria e a
conducdo da crise sanitaria ocasionada pela COVID-19 (JUNQUEIRA; ALVES; SANTOS,
2021).

Segundo Clementino (2019, p. 168), os diversos atritos entre os governadores
nordestinos e o governo federal tendem a fortalecer a iniciativa do Consércio como um pacto
politico territorial, levando em conta também o alinhamento politico-partidario entre os nove
governadores que intensificou o tom de critica da regido Nordeste diante do contexto nacional
que, em 2019, era envolvido pelo debate sobre as reformas tributaria e politica.

Com a pandemia da COVID-19 em 2020, os atritos se intensificaram, ganhando
contornos politicos ainda mais patentes, ao ponto dos estados nordestinos buscarem na
captagdo de recursos e na cooperacao internacional meios de driblar a inércia federal diante da
urgéncia de obtenc¢do de equipamentos hospitalares e, posteriormente, na compra de vacinas.
Assim, "[...] as tensoes se intensificaram com a pandemia de COVID-19, em virtude da falta
de coordenagao do Governo Federal e a postura negacionista adotada pelo Presidente."
(ARAUJO; SILVA, 2020, p. 6).

E interessante notar que, a par dos objetivos do Consorcio estarem em consonancia
com o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste apresentado pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), um orgao ligado ao governo federal, aconteceu uma

auséncia de sintonia entre a Sudene e os interesses politicos e ideoldgicos do Presidente da

Republica Jair Bolsonaro (CLEMENTINO, 2019).
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Tal auséncia se soma as praticas neoliberais dos anos de 1990 que esvaziaram os
investimentos publicos nas regides, um movimento que, embora atenuado pela conjuntura
socioecondmica favordvel do inicio dos anos 2000 fomentada pelas politicas sociais e de
distribuicao de renda (CLEMENTINO, 2019, p. 169), retorna no governo Bolsonaro com a
tendéncia de diminuicdo da presenca do Estado na economia e cortes de gastos, no que
Clementino (2019, p. 170) chama de uma “inflexao ultraliberal”.

Sobre o efémero momento socioeconomicamente favoravel citado, mesmo provocando
a dinamizagdo das economias locais das regides periféricas, elevando o emprego e diminuindo
as desigualdades, ele ndo foi capaz de mudar a condig¢do estrutural de assimetrias regionais do
pais. O Consorcio, em suas iniciativas para inserir o Nordeste no cenario nacional e global,
surge como um meio de mitigar a heranca do passado, o passivo social do Brasil para com o
Nordeste (CLEMENTINO, 2019, p. 170 ¢ 171).

Assim, ainda segundo Clementino (2019, p. 170)., a iniciativa dos governadores
nordestinos também expressa a dificuldade de estabelecer um projeto para a regido, ancorando
a existéncia do ConsoOrcio nas seguintes premissas: a identidade regional solidamente
construida; os interesses politico-partidarios dos governadores em oposicdo ao governo
central potencializados pela crise politica e econdmica; o discurso técnico resguardado pela
Sudene e pelo Banco do Nordeste; um fundo constitucional que objetiva a promogao do
desenvolvimento; e as liderangas politicas bem articuladas, antes no Forum dos governadores
e agora no Consorcio.

Somado a isso, o Consorcio traz uma nova abordagem mais ampla e inclusiva acerca
do desenvolvimento, o chamado desenvolvimento sustentavel, que traz um foco na inovacgao,
no conhecimento e na sustentabilidade, ao contrario daquela visdo tradicional anteriormente
questionada cujo foco era a geragdo de riquezas per si e a industrializagdo. Sobre isso, no
Estatuto do Consorcio consta que

O CONSORCIO NORDESTE tem por objetivo promover o desenvolvimento
sustentdvel na sua area de atuacdo. [...]. Para fins do caput entende-se por
desenvolvimento sustentdvel o que promova o bem-estar de forma socialmente justa
e ecologicamente equilibrada, nos termos do Contrato de Consorcio (BAHIA,
2019a, p. 3)
Além disso, segundo seu recente Relatorio de Atividades, o Consorcio se tornou um
instrumento de gestdo coletiva e um “eficiente espago de convergéncias, permitindo a
cooperagdo internacional” (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 13), o que contribui com sua

missdo de articular um projeto estratégico para a regido Nordeste que leva ao seu
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desenvolvimento sustentavel e conduz ao combate as desigualdades (CONSORCIO
NORDESTE, 2021, p. 14).

Em seu aparato organizacional, por contar com entes federativos autbnomos entre si, o
Consorcio possui uma estrutura que preza pela constru¢do de consensos em torno da atuacao
conjunta, respeitando a autonomia federativa de cada estado. Possui uma Assembleia Geral
como Orgdo deliberativo méximo formada pelos nove governadores da regido e uma
presidéncia cujo ocupante ¢ um dos governadores, sendo um cargo rotativo que muda
anualmente. Ademais, conta com o Conselho de Administracdo, sendo esta a instancia
deliberativa com competéncias delegadas pela Assembleia Geral, formado pelo Secretario
Executivo e dois representantes indicados pelos estados. Além disso, a estrutura conta com
uma assessoria juridica, um chefe de gabinete, cinco subsecretarios e a diretoria

administrativa e financeira. O esquema a seguir demonstra visualmente essa estrutura:

FIGURA 5 - Estrutura de governanca colegiada do CN

GOVERNANCA

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

PRESIDIDO PELO SECRETARIO EXECUTIVO DO CC
FORMADO POR 9 SECRETARIOS DE ESTADO

CONSELHO DE
ADMINISTRAGAQ
CHEFE DE ; DIRETORIA

FONTE: Site do Consoércio Nordeste (2022).

Tal organizagdo colegiada demonstra o grau de estruturacdo da autarquia enquanto
instituicdo. Isso revela um arranjo sistematizado que gera uma capacidade de governanca

entendida como processo institucional e organizacional de construcao de uma estratégia que
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compatibiliza os interesses dos diferentes estados consorciados (CLEMENTINO, 2019, p.
170).

Em seu Protocolo de Intengdes, o Consorcio registra que a autarquia busca propiciar a
melhor compreensdo e encaminhamento das necessidades e das agendas politicas dos estados,
o fortalecimento das capacidades dos entes consorciados, a ampliagdo das redes colaborativas
entre os estados, a promog¢ao da inovacao e do acesso a informag¢des compartilhadas entre os
entes, sendo assim um catalisador para o estabelecimento de parcerias (BAHIA, 2019b, p. 3),
tudo isso para uma melhor coordenacgdo da atracdo de investimentos nacionais e estrangeiros,
pois seu foco seria essencialmente estimular o desenvolvimento regional e o desempenho
internacional da regido em meio a tensdes com o governo federal (JUNQUEIRA; ARAUJO;
SILVA, 2022, p. 10).

4.2 - As acoes de paradiplomacia empreendidas pelo Consorcio Nordeste

Em seu Estatuto, no titulo I das disposigdes gerais, o Consorcio prevé claramente a
paradiplomacia como um dos meios para atingir o objetivo principal do desenvolvimento
sustentavel da regido. Em seu segundo capitulo, que trata sobre os objetivos, finalidades e
principios da autarquia, no Artigo 10°, o documento prevé a elaboracao de planos, projetos e
programas para a “obten¢ao de recursos estaduais, federais e internacionais” (BAHIA, 2019a,
p. 3). Além disso, no titulo IV sobre a gestdo econdmica e financeira, em seu terceiro capitulo,
o documento prevé no Artigo 66° que o Consoércio fica autorizado “a celebrar convénios com
entidades governamentais ou privadas, nacionais ou estrangeiras” (BAHIA, 2019a, p. 22).

Somado a isso, a atuagdo paradiplomatica da autarquia abrange os variados temas que
compdem seus objetivos. No Protocolo de Intengdes, no capitulo 3 e na clausula 9°, o
documento prevé que o Consorcio poderd desenvolver na area da infraestrutura “projetos de
integragdo para a regido e sua inser¢ao nacional e global” (BAHIA, 2019b, p. 7), e na area da
exploragdo mineral responsavel e sustentdvel consolidard a regido num mercado
internacionalmente conectado, além da elaboracdo de politicas que promovam o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico da regido com sua inser¢do em redes globais. Ja na
area dos direitos humanos e da assisténcia social, o documento prevé “a articulacao e as agdes
conjuntas junto as Cortes Internacionais de Direitos Humanos” (BAHIA, 2019b, p.8).

Desde sua fundacdo, o Consoércio vem buscando por em pratica tais investidas
internacionais previstas em seus documentos oficiais. Sobre isso, segundo Rui Costa, primeiro

presidente do Consorcio, desde o inicio a autarquia buscou promover ‘“articulagdes
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facilitadoras da gestdo publica: compras coletivas; financiamento cooperado; atua¢do no
campo da paradiplomacia e compartilhamento das boas préaticas” (CONSORCIO
NORDESTE, 2021, p. 22).

Segundo o Relatério de Atividades do Consércio entre 2019-2021, as agdes de
paradiplomacia na regido sdo, na maioria das vezes, desempenhadas diretamente pelos
estados, mas diante de uma decisdo conjunta o Consércio entra para contribuir com o
assessoramento, a articulagio de pautas e a busca de parceiros (CONSORCIO NORDESTE,
2021, p. 24), como a viagens feitas a Franga, Itdlia e Alemanha em novembro de 2019 para
apresentar as oportunidades de investimentos na regido. A viagem oficial do Consorcio
visitou empresarios ¢ 0rgdos de governos europeus para ampliar o fluxo de negocios entre a
regido ¢ a Europa. Estiveram presentes, além de assessores, os proprios governadores
nordestinos.'

Na Franga, os governadores se reuniram com o empresariado francés e com a Agéncia
Francesa de Desenvolvimento (AFD) para debater o financiamento de projetos de
desenvolvimento por linhas de crédito nas areas da agricultura familiar e de sustentabilidade.
O ponto alto da viagem, porém, foi o encontro com o ministro de Relagdes Exteriores da
Franga, Jean-Yves Le Drian, ¢ com a secretaria de Estado do Ministério de Transicao
Ecologica e Solidaria, Brune Poirson.

Tais encontros tiveram o objetivo de discutir as possibilidades de parcerias entre a
Franca e a regido Nordeste do Brasil nas areas de satide e agricultura familiar. Como fruto, foi
assinada uma carta de inten¢do que prevé cooperacao entre a Franca e o Nordeste nas areas de
“protecao da biodiversidade e ecoturismo; agrossilvicultura; gestdo do lixo; agua e
sanecamento; cidade sustentdvel e mobilidade sustentavel. As formas de cooperacdo podem
incluir a troca de tecnologias e experiéncias” (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 25 e 26).
Em 2021, representantes da AFD e da Embaixada da Franga no Brasil estiveram em Recife
para por em pratica projetos vinculados a carta assinada em 2019.

Na viagem a Itdlia ainda em 2019, os governadores nordestinos se reuniram com o
empresariado italiano em evento realizado pela Confederagdo Geral da Industria Italiana
(Conndutstria), para tratar da ampliagdo dos fluxos de negdcios e investimento em areas
diversas. Ainda no pais, os governadores se encontraram com representantes do Fundo

Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), um organismo que ja ¢ parceiro da

1 Os governadores eram Rui Costa (Bahia), Renan Filho (Alagoas), Camilo Santana (Cear4), Jodo Azevedo
(Paraiba), Paulo Camara (Pernambuco), Wellington Dias (Piaui), Fatima Bezerra (Rio Grande do Norte), assim
como o vice-governador Carlos Branddo (Maranhdo). O governador de Sergipe foi representado pelo
superintendente de Parcerias Publico-Privadas, Oliveira Jinior (2021, p. 24).
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regido em projetos de agricultura familiar e sustentabilidade. Além disso, os gestores
nordestinos também se reuniram com o ministro italiano de Economia ¢ Finangas, Roberto
Gualtieri, e com a vice-ministra de Negocios Estrangeiros e Cooperagao Internacional, Marina
Sereni. Nos encontros foram debatidos projetos na area de infraestrutura urbana, e at¢ mesmo
a criacdo de uma mesa de trabalho entre Itilia e Nordeste para aprofundar temas da area
(CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 27).

Na Alemanha, os governadores participaram de um encontro com o empresariado
alemdo num evento organizado pela Associacdo das Camaras Alemas de Comércio e
Industria, além de também encontrarem representantes dos Ministérios da Economia, da
Educacdo e da Cooperagdo e Desenvolvimento da Alemanha, com o mesmo intuito de
apresentar o Consorcio e oferecer projetos para aumentar os fluxos de negocio e
investimentos. Na viagem ainda encontraram o diretor de Cooperacdo Internacional em
Educacdo e Pesquisa, Frithjof Maennel, para solicitar uma articulagdo entre a Alemanha e a
regido que favoreca o intercambio de estudantes do Ensino Médio aumentando assim os
numeros da internacionaliza¢do da educagdo na regido, ainda propondo financiamentos para o
segmento da pesquisa no Nordeste (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 28).

No ano de 2020, o Consoércio teve suas atividades dificultadas pela pandemia de
COVID-19, porém esta também foi ocasido para as investidas paradiplomaticas da autarquia.
Segundo o Relatorio, com o decreto de estado de calamidade publica, o Consorcio assumiu a
articulag@o politica perante o Governo Federal e o Congresso Nacional para implementacao
de medidas de enfrentamento da pandemia (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 32).

Nesse contexto, foi criado o Comité Cientifico do Consorcio Nordeste (C4NE), um
grupo com a responsabilidade de reunir informagdes e compartilhar conhecimentos,
orientando os estados no combate a pandemia e para o monitoramento de dados sobre a
doenga na regido. Além do comité, estabeleceram o Projeto Mandacaru, uma plataforma
voluntaria de colaboracao cientifica para combater a desinformacgao, e o aplicativo “Monitora
Covid-19” disponivel para todo o pais como uma forma de disseminar informacgodes, formas de
prevencao e dados confidveis (JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2022, p. 18).

Diante da gestdo lenta e por vezes negacionista da crise de saude publica por parte do
Governo Federal e do chefe do Executivo, o Consorcio se organizou para a realizacao da
compra de equipamentos médicos como mascaras de prote¢ao e respiradores, porém a compra
ndo chegou a ser concretizada pois o contrato teve de ser rescindido (BAHIA, 2020). Ainda

em meio a crise e a desinformagdo, os governadores nordestinos se posicionaram diante das



61

afirmagdes xenofobicas do Deputado Eduardo Bolsonaro em relagdo a China, quando o
mesmo responsabilizou o pais pela disseminacdo do virus (G1, 2020). Desde entdo, as
transagdes comerciais entre os estados do Consorcio e a China se intensificaram (MELLO,
2019).

Nesse momento, através de um oficio enviado ao embaixador da China no Brasil, o
presidente do Consoércio a época, Rui Costa, solicitou ao governo chinés “[...] a possibilidade
de seu apoio e sua colaboragdo por meio do envio de materiais médicos, de insumos e de
equipamentos [...]” (CONSORCIO NORDESTE, 2020), procurando assim manter boas
relacdes com o governo chinés ao contrario das posigdes das autoridades do governo
brasileiro.

Em 2021, o Consorcio procurou formalizar a compra de 37 milhdes de doses da vacina
Sputnik V da Russia, buscando ainda manter um didlogo com o Ministério da Satude para que
as vacinas integrassem o Plano Nacional de Imunizacdo (PNI) e assim fossem distribuidas
para todo o pais (RAMOS, 2021). Porém, a importagdo foi indeferida pela Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa). Contudo, € preciso enfatizar que junto ao didlogo para
importar as doses da vacina russa em 2021, a acdo do governador maranhense Flavio Dino em
2020 foi a mais emblematica manifestacdo de paradiplomacia — e de atrito direto com o
governo federal — durante a pandemia.

O governador do Maranhdo protagonizou uma operagdo que muitos veiculos de
comunicagdo classificaram como cinematografica, devido a toda estratégia utilizada no
transporte de equipamentos hospitalares importados do exterior, de modo que contornasse a
“pirataria moderna” por parte de paises como EUA e Alemanha que, em meio ao desespero da
pandemia, confiscavam as cargas hospitalares que passavam em seus territorios
(ALVARENGA et. al., 2020). Além de tal pirataria, o governo maranhense também driblou a
burocracia federal brasileira para realizar a importagdo: a compra foi realizada sem o
licenciamento da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e sem a autorizagao da
inspetoria da Receita Federal (ALVARENGA et al., 2020).

Toda essa atuagdo do Consoércio e de seus estados-membros durante a pandemia fez
com que a paradiplomacia empreendida nesse periodo fosse identificada como
“anti-negacionista” (JUNQUEIRA; ARAUIJO; SILVA, 2022, p. 20) ao ir de encontro as
diversas posi¢des do governo de Jair Bolsonaro ndo somente durante a pandemia com o
descrédito a ciéncia, mas em momentos anteriores com discursos que envolvem a negagao das

mudangas climaticas e do aquecimento global, e at¢ mesmo a repulsdo ao multilateralismo
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(2022, p. 21). Ao ir de encontro a tais posicionamentos, os estados nordestinos consorciados
empreenderam agdes de paradiplomacia ndo somente na tentativa de importacdo de
equipamentos médicos e vacinas, mas no estabelecimento de parcerias com organismos
multilaterais e um maior envolvimento na agenda de combate as mudancgas climaticas, como a
Carta Nordeste pela A¢ao Climatica langada em 2021.

Com o abrandamento da pandemia, o Consércio prosseguiu com sua atuagdo no
cenario internacional. Firmou com o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
(FIDA) um acordo de colaboragdo técnica que possibilitara a capta¢do de recursos para as
cooperativas de agricultura familiar da regido nordeste, além de estabelecer um outro acordo
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) que prevé a monetizagdo de ativos
ambientais (2021, p. 37-38). Além disso, ainda em 2021, o Consdrcio renovou seu acordo de
cooperacdo com a Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD) e a Embaixada da Franga no
Brasil.

Também no mesmo ano, o Consoércio € o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
(Unicef) consolidaram uma parceria para garantir a seguranca alimentar de familias em
situagdo de vulnerabilidade na regido, na qual estd sendo elaborado um cartdo alimentagdo
para garantir a provisdo de alimentos. Uma experiéncia-piloto do projeto ja foi iniciada em
municipios de Pernambuco e Maranhdo (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 59). Na area
da tecnologia, o Consorcio iniciou tratativas com o BID e a empresa transnacional
estadunidense Cisco Systems para elaboracdo de um estudo e andlise da conectividade e da
cobertura de internet na regido (2021, p. 61).

Segundo o Relatorio, de 2021 para 2022 o Consorcio aguarda somente a autorizacao
da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) para assinar parceria institucional com o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que visa fortalecer
institucionalmente o Consorcio, fortalecendo as capacidades dos governos estaduais na gestao
de projetos (2021, p. 104). Junto a essa parceria, o Consorcio articula um grande investimento
no Programa Plantando Resiliéncia Climatica no Semidrido Nordestino com a participagdo do
FIDA, do Green Climate Fund ¢ do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) (2021, p. 104).

Mais recentemente, em setembro de 2022, foi assinado um memorando de
entendimento entre o Consércio Nordeste e a entidade chinesa “B&R Instituto Internacional
de Inovagdo de Equipamentos Agricolas e Agricultura Inteligente”, que ¢ uma plataforma de

cooperagdo e inovagdo internacional sob lideranca da Universidade Agricola da China e da



63

Associacdo de Fabricantes de Maquinas Agricolas da China (BRASIL DE FATO, 2022). As
conversas entre o organismo chinés e o Consorcio para firmar a parceria contaram com a
participacdo da Associagdo Internacional para a Cooperacao Popular (AICP), entidade criada
por movimentos populares latinos, asiaticos e africanos para potencializar as trocas
tecnoldgicas para a agroecologia e a melhoria das condi¢des da classe trabalhadora desses
paises.

Segundo Luiz Zarref, pesquisador da AICP, boa parte do campesinato brasileiro nao
tem um maquinario de qualidade em sua producdo. Além disso, a desigualdade regional
brasileira torna a realidade mais dificil para os agricultores nordestinos: enquanto no Sul do
pais 44% dos pequenos produtores possui maquinas agricolas, no Nordeste, regido que
concentra mais da metade dos agricultores do Brasil, somente 1,5% deles conta com
maquinario apropriado, sendo que muitos seguem trabalhando manualmente (BRASIL DE
FATO, 2022). E interessante notar que a agricultura familiar é um dos eixos prioritarios do
Consorcio, que estabeleceu programas e projetos sobre o tema com a dedicagdo de uma

camara tematica s6 para o assunto.

4.3 - Uma paradiplomacia de resisténcia e periférica

Apos evidenciar o contexto contemporaneo e historico no qual a paradiplomacia do
Consorcio Nordeste se insere, ¢ possivel ainda tracar o carater de tais investidas internacionais
dos estados nordestinos. No presente topico serdo utilizados dois termos para essa
caracterizagdo: de resisténcia e periférica, inaugurados por Barros (2021) e Batista (2019;
2022) respectivamente. No presente trabalho, o primeiro remete ao contexto politico
contemporaneo relacionado ao governo federal, ja4 o segundo refere-se também ao contexto
historico-estrutural de assimetrias regionais brasileiras. Ambos os contextos estdo
interligados, como serd demonstrado a seguir.

A conjuntura politica contemporanea que influenciou diretamente a criacdo do
Consorcio Nordeste ¢ permeada ndo somente pelas discordancias diretas para com o governo
Bolsonaro, mas ¢ fruto de uma crise do federalismo brasileiro iniciada nos anos de 1990 que
encontrou seu apice na pandemia de COVID-19 em 2020.

O federalismo adotado na Constituicdo de 1988 ¢ denominado como cooperativo,
representando uma oposi¢do ao modelo de centralizagdo de governos anteriores
(LEURQUIN; LEMOS, 2022, p. 74), garantindo, através da descentralizagdo, mais autonomia

aos entes subnacionais. Porém, nos anos 1990, se identificou uma crescente centralizacao
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politica em favor do governo federal, impondo decisdes tomadas no ambito federal, mesmo
que indiretamente, aos estados e municipios. Um exemplo disso foi a liberdade quase que
ilimitada da Unido em definir planos econdmicos'' (BATISTA JUNIOR; MARINHO, 2018, p.
163).

Tal crise do federalismo tem relacdo direta com as assimetrias regionais brasileiras,
como apontado por Celso Furtado em 1999, ao constatar que mesmo apos a Constituicao de
1988 e a redemocratizacao, o federalismo enfrentava um esgotamento cuja “expressao mais
flagrante estava no empobrecimento do Nordeste” (FURTADO, 2013, p. 383). Segundo
Leurquin e Lemos (2022, p. 75), ao centralizar e concentrar novamente poderes nas maos do
governo federal, “o modelo favoreceu a regido Centro-Sul e subordinou as regides menos
dindmicas economicamente". Dessa maneira, fica evidente a ligacdo entre o contexto politico
contemporaneo e o historico-estrutural que forjaram o caréter da paradiplomacia do Consorcio
Nordeste empreendida nos ultimos anos.

Com a eleicdo de Jair Bolsonaro, seguida da crise sanitaria da pandemia de
COVID-19, a crise do federalismo ficou ainda mais patente. Mesmo que as gestdes
econdmica e sanitaria da crise exijam alternativas mais eficazes e adequadas a forma com que
cada ente e regido sdo afetados (2022, p. 76), o governo Bolsonaro repreendeu e criticou
publicamente as iniciativas de governadores, em sua maior parte nordestinos, que buscavam
autonomia para gerir a crise de acordo com suas realidades locais.

Em meio aos atritos, € possivel citar o texto de opinido publicado pelo vice-presidente
Hamilton Mourdao como ilustragdo da maneira como o governo federal encarava
negativamente as agdes de governadores, especialmente a maneira descoordenada como
foram decretadas as medidas de isolamento social no pais e a interrup¢ao de vias. Sobre essa
desordem de acdes, Mourdo afirma que “o Brasil ndo ¢ uma confederacdo, mas uma
federacdo, a forma de organizacdo politica criada pelos EUA em que o governo central ndo ¢
um agente dos Estados que a constituem” (MOURAO, 2021).

Com tal afirmagdo, o vice-presidente deixa clara sua visdo acerca do federalismo
centralizador, no qual o governo central ndo ¢ um agente dos estados federados, mas um ente
preponderante, ignorando assim as competéncias concorrentes que existem entre os entes €

que sdo previstas constitucionalmente. Tais discordancias publicas entre Executivo e governos

" Qutros exemplos da ascensdo de um federalismo centralizador sdo: “i) adog¢do de planos politicos, impostos
pela Unido, sem lei nacional de ampla discussdo; ii) expropriagdo das receitas dos Estados, ja recolhidas aos
cofres publicos; iii) implementagdo de politicas de redug@o das receitas estaduais e municipais, por diferentes
mecanismos, inclusive transferéncias de 6nus e déficits da Unido, que passaram a ser custeados pelas demais
pessoas estatais; e iv) demais redugdes de recursos disponiveis para estados, municipios e Distrito Federal, como
o ocorrido com a promulgagdo da ‘Lei Kandir” (LEURQUIN; LEMOS, 2022, p. 75).
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subnacionais alcangaram o ambito juridico, levando o Supremo Tribunal Federal (STF) a
reiterar “a competéncia concorrente dos entes federados, garantindo autonomia dos estados e
municipios, sem perder de vista a competéncia da Unido. Percebe-se que houve um esforgo
descentralizador, apesar da tradi¢gao do STF” (LEURQUIN; LEMOS, 2022, p. 77).

Até mesmo antes da pandemia, diante de outros atritos entre o Executivo central e
governadores, o ministro Luiz Fux j& havia indicado que “apesar de se dizer de cooperacdo, a
federacdo brasileira ainda se revela altamente centralizadora, muitas vezes beirando o
federalismo meramente nominal” (BRASIL, STF, ADI 5.646, 2019, p. 7). Nesse sentido, ¢
valido depreender que

A pandemia da Covid-19, entdo, demonstrou uma importante viragem: decisdes
judiciais e reivindicagdes de estados federados passaram a demonstrar seu poder de
resisténcia frente as deliberagdes do Governo Federal que prejudicam a necessaria
concertagdo nacional para melhor gerir os desdobramentos da pandemia. Esse
contexto também permitiu ressignificar a importancia do Consoércio Nordeste para a
compreensdo da necessidade de cooperagdo politica entre entes federados,
especialmente os mais pobres, para enfrentar os problemas regionais (LEURQUIN;
LEMOS, 2022, p. 78).

Nesse ponto, ¢ interessante relembrar Celso Furtado quando disse que “a mobilizagdo
nordestina apressard a restauracdo de um auténtico federalismo, sem o que a vontade politica
da regido nao se poderda manifestar no plano nacional” (FURTADO, 1981a, p. 19). Desse
modo, convém falar de uma paradiplomacia de resisténcia empreendida pelo Consoércio
Nordeste e seus estados-membros, sendo este um meio de demonstrar resisténcia frente as
deliberacdes do governo federal, buscando no cenario internacional oportunidades para driblar
desafios internos. Nesse sentido, o contexto contemporaneo demonstra “o transbordamento da
oposi¢ao politica da cena nacional para o ambito internacional” (BARROS, 2021, p. 92).

Barros (2021) ja trouxe a novidade do termo se referindo ao mesmo contexto descrito
até aqui, denominando de “paradiplomacia de resisténcia” as

acdes dos governos subnacionais, em que ha um elemento internacional, qual seja,
uma atividade que se realiza para além das fronteiras nacionais, e a clara
contraposi¢@o ao governo federal, [...] no sentido de que, por meio delas, desafia-se
o corolario politico engendrado pelo poder central (BARROS, 2021, p. 90)

Contudo, o presente trabalho, tendo em vista o enfoque dado a assimetria regional,
ressalta o carater periférico dessa paradiplomacia no caso do Consoércio Nordeste, na medida
em que o consorciamento entre os nove estados da regido proporcionou meios para que
problemas regionais fossem enfrentados. Aqui € necessario retomar o pensamento de Celso

Furtado (1981a; 1981b) trazido em outros momentos do presente trabalho, especialmente no



66

Capitulo 1, para demonstrar como as relagdes centro-periferia da assimetria regional brasileira
moldaram a maneira como a regido nordeste se coloca no cenario nacional e internacional.

Segundo Leurquin e Lemos (2022, p. 79), “a criagao do Consorcio Nordeste se insere
no contexto de tentativas de reelabora¢do da concertacao entre entes federados para pensar
solucdes para problemas regionais”. Sobre o contexto histdrico-estrutural das desigualdades
regionais brasileiras, a condi¢do da regido nordeste pode ser interpretada como “funcio do
desenvolvimento dos estados do Centro-Sul. A concentracao do dinamismo econdémico nessa
regido reforgou a posi¢do periférica do Nordeste” (GODQY, 2013, p. 73).

A andlise da posicao periférica do Nordeste ¢ aprofundada por Furtado (1981, p. 125)
quando este evidencia que o quadro estrutural das relagdes inter-regionais que emergiu
historicamente aprofunda a dependéncia do nordeste e as desigualdades regionais. Furtado foi
um dos principais nomes da CEPAL, cujas andlises giravam em torno das relagdes
hierarquicas entre centro-periferia, que deixavam aos entes periféricos a condicdo de
subdesenvolvimento e dependéncia em relacdo ao centro. Tais relagcdes se reproduzem no
interior do Brasil, condicionando a regido Nordeste a posi¢do de periferia na cena politica,
econdmica e social do pais.

Destarte, caracterizar a paradiplomacia do Consércio Nordeste como periférica ¢
remeter a tal contexto estrutural que reverbera ainda no presente. Pensar numa paradiplomacia
periférica ¢ pensar nas investidas internacionais como maneira de contornar ou superar a
condi¢do de atraso e subdesenvolvimento de uma regido dentro do contexto nacional, sendo
esta condicdo fruto de um quadro historico e estrutural de assimetrias regionais e relagdes
centro-periferia no pais.

Diante da mobilizagdo desse espago periférico, para Batista e Froio, a paradiplomacia
periférica pode ser definida como “a forma de atuacdo internacional de governos subnacionais
periféricos dos paises, que pode ser caracterizada muitas vezes por interesses e/ou
capacidades distintas dos governos subnacionais mais desenvolvidos” (2020, p. 9 apud
BATISTA, 2022, p. 65).

Segundo Batista (2022, p. 56), os esforgos paradiplomaticos das regioes periféricas do
Brasil fazem parte de “um processo de subversdo da realidade imposta”. Nesse sentido, os
estados nordestinos “deixam de ser meros receptores passivos de cooperagdo € passam a
desenvolver estratégias mais ativas de cooperagdo e captagdo de recursos, chegando mesmo a
oferecer cooperagdo técnica” (SALOMON, 2008, p. 158), como evidenciado no topico

anterior em relagao as a¢des do Consorcio Nordeste.
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Ainda segundo Batista (2022, p. 65), a paradiplomacia periférica ¢ padronizada pelo
fendmeno stop and go, que seriam as acdes internacionais dos entes subnacionais
impulsionadas pelo entusiasmo de lideres locais motivados por momentos propicios
(VIGEVANI, 2006; 2007). No caso do Consorcio Nordeste tal caracteristica ¢ clara no que
tange a0 momento politico no qual surgiu, permeado pelo alinhamento politico-partidario dos
nove governadores da regido em um periodo de atritos com o governo federal que tornou
propicia sua articulagdo.

Nesse ponto ¢ interessante retomar o pensamento de Freyre citado no Capitulo 1,
quando o autor diz que o Nordeste ndo ¢ uma regido uniforme, mas um punhado de distintas
regides e sub-regides, sendo possivel falar da existéncia de “nordestes” dentro do mesmo
Nordeste (FREYRE, 2013, p. 13). De acordo com Batista (2022, p. 118), a paradiplomacia
dos estados nordestinos ¢ um grito por autonomia, mas esse grito difere em intensidade entre
os estados, sendo que dentro da regido periférica existem diferentes periferias, isto €, “a regido
Nordeste configura-se em uma gama de ambientes periféricos dentro da periferia” (BATISTA,
2022, p. 60). Desse modo, alguns estados como Ceara e Bahia possuem aparatos
paradiplomaticos mais desenvolvidos que outros da mesma regido. Tal realidade pode ser
atenuada sob o aparato do Consorcio Nordeste, j& que o mesmo busca o desenvolvimento
integrado dos estados da regido, o que faz com que a condugdo de suas agdes
paradiplomaticas seja feita de maneira harmoniosa e com ganhos distribuidos entre os
membros.

Assim, por meio de ag¢des domésticas e internacionais, o Consorcio busca o
desenvolvimento sustentavel da regido e a superacdo dos entraves herdados pela sua posi¢ao
historicamente periférica no pais. Nao por acaso, Celso Furtado foi anunciado como patrono
do Consorcio Nordeste em 2020 (BRASIL DE FATO, 2020). Em suma, a paradiplomacia de
resisténcia e periférica empreendida pelo Consorcio reflete dindmicas historicas e
contemporaneas do Brasil e, como afirmado no decorrer deste trabalho, constitui um meio

através do qual os estados nordestinos podem desenvolver-se.
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5 — CONSIDERACOES FINAIS

Apos partir do sentido dos termos “regido” e “desenvolvimento”, fazer um sobrevoo
sobre o historico das assimetrias regionais brasileiras, discorrer brevemente sobre as relagdes
entre a desigualdade regional de um pais e a ocorréncia da paradiplomacia e evidenciar o
ineditismo do Consorcio Nordeste e de suas agdes paradiplomaticas diante dos contextos
historico e contemporaneo, o presente trabalho traz trés conclusdes principais.

Primeiro, o desenvolvimento economico nio ¢ sindnimo de desenvolvimento social,
logo conduz a um desenvolvimento parcial e ndo integral. Em outras palavras, somente a
ampliacdo das capacidades econdmicas dos cidaddos, conforme as visdes mais tradicionais de
desenvolvimento, ndo conduz a um desenvolvimento integral. Por isso, ¢ necessaria uma
abordagem do desenvolvimento que seja mais abrangente para além das questdes econdmicas,
pois ndo se eleva o nivel de vida do homem rural nordestino sem liberta-lo da fome e do
analfabetismo, aumentando-lhe a renda somente (FURTADO, 1981la, p. 19). O
desenvolvimento sustentavel que estd expresso como um dos objetivos do Consorcio Nordeste
corresponde a tal abordagem ampliada, abrangendo ndo s6 a nogao de elevagao de renda, mas
também o meio ambiente, a educacao e a cultura como variaveis determinantes.

Segundo, a ideia de regido no caso brasileiro possui uma importancia politica diante
do restante do territorio nacional que possivelmente ndo € perceptivel em outros paises. Como
enfatiza Freyre (2012, p. 33), entre o estado e o pais existe a regido e esta nem sempre vai
acomodar-se dentro dos limites politico-administrativos. Além das particularidades da regido
Nordeste evidenciadas no Capitulo 1, bem como a ideia de Nordeste construida numa légica
de alteridade em relagao as regides sul e sudeste, ao trazer para o debate o consorciamento dos
nove estados da regido numa autarquia com valores e objetivos comuns, interesses integrados
e acdes paradiplomaticas conduzidas conjuntamente, o presente trabalho também conclui que
a regido nordeste deixa de ser uma ilustragdo meramente administrativa e geografica e passa a
ser um espago com alto engajamento politico, recentemente organizado sob a estrutura do
Consorcio Nordeste. Isso ¢ perceptivel ao evidenciar-se as relagdes entre paradiplomacia e
assimetrias regionais conforme trazido no Capitulo 2, salientando as semelhangas entre a
regido nordestina e os casos estrangeiros que dizem respeito as cidades e aos estados.

Terceiro, enquanto a maior parte da literatura sobre paradiplomacia aponta que os
entes subnacionais centrais e desenvolvidos seriam mais propensos a empreender agdes
internacionais, o presente trabalho conclui que as assimetrias regionais, no caso brasileiro, nao

constrangeram as investidas internacionais da regido Nordeste enquanto porc¢do periférica e
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subdesenvolvida. Pelo contrario, ainda que sejam uma dificuldade, as incentivaram
diretamente como forma de superar o subdesenvolvimento através da cooperagdo
internacional e da atragdo de investimentos estrangeiros.

Nesse sentido, confirma-se a hipotese inicial de que a paradiplomacia empreendida
pelo Consorcio Nordeste ¢ motivada pelas desigualdades regionais brasileiras, sendo uma
alternativa para contornar este quadro estrutural. Somado a isso, reafirma-se o argumento de
Celso Furtado (1981b, p. 152) de que o desenvolvimento do Nordeste terd que ser inventado
na propria regido a partir da realidade local e de um esforgo regional, sendo o Consoércio visto
como um empenho instituido dentro da propria regido a partir das realidades locais, que busca
uma via alternativa através da qual os estados nordestinos poderiam se desenvolver.

Finalmente, junto a tais conclusdes, o presente trabalho pretendeu fomentar a
necessidade da reflexdo acerca da ideia do que ¢ o Nordeste diante do passado e do presente
do pais: para além de um territério regional e geografico delimitado ¢ também — sendo
principalmente — visto pelos espagos centrais como a imagem politica e social do que seria o
espago atrasado, lento, dependente e subserviente do pais, o “outro” da regido concentrada e
desenvolvida. Porém, para os que o habitam, o Nordeste ¢ uma identidade intima, ¢ “muito
mais que apenas uma circunstancia geografica.” (CONSORCIO NORDESTE, 2021, p. 22). E
na sua paradiplomacia periférica e de resisténcia, o Consorcio Nordeste demonstra que a
politica molda o espago e eleva a regido — antes mera organizagao geografica e administrativa

de estados federativos — a nova condicdo de agente do proprio desenvolvimento.
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