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RESUMO

Esta dissertacdo parte da compreensdo de que o Consércio Nordeste atuou como um ente
paradiplomatico, efetuando relagdes e uma politica internacional para 0 combate a pandemia
de COVID-19. Portanto, trata-se de um estudo de caso que analisa a politica externa deste ator
nordestino durante o periodo de 2019 a 2022, a partir das negociacdes em torno da aquisicéo
de insumos sanitarios, bem como da atuacdo de seu Comité Cientifico (CANE). A teoria dos
jogos de dois niveis de Putnam e a discussao conceitual do termo ‘paradiplomacia’ compdem
0 marco teorico. Os resultados apontam que a organizagdo nordestina atuou como uma caixa
de ressonancia da OMS, funcionando como um representante local das praticas globais
recomendadas pela autoridade sanitéaria. A paradiplomacia foi evidente ajudando os estados e
0S municipios, enquanto o entdo governo federal ndo estava totalmente envolvido. A politica
externa do Consorcio também se caracterizou por relagdes diretas com entidades estrangeiras e
organismos internacionais, como a empresa Pulsar e o Instituto Gamaleya. Essas iniciativas
foram realizadas em resposta a inércia e aos entraves impostos pelo governo federal da época,
que frequentemente dificultava ou atrasava os processos de importacdo essenciais para a gestdo
da pandemia.

Palavras-Chave: Consoércio Nordeste; COVID-19; paradiplomacia.



ABSTRACT

This dissertation is based on the understanding that the Consorcio Nordeste acted as a
paradiplomatic entity, establishing relations and an international policy to combat the COVID-
19 pandemic. Therefore, this is a case study that analyzes the foreign policy of this northeastern
actor during the period from 2019 to 2022, based on the negotiations around the acquisition of
health supplies, as well as the performance of its Scientific Committee (C4NE). Putnam's two-
level game theory and the conceptual discussion of the term 'paradiplomacy’ make up the
theoretical framework. The results show that the northeastern organization acted as a sounding
board for the WHO, acting as a local representative of the global practices recommended by
the health authority. Paradiplomacy was evident, helping the states and municipalities, while
the then federal government was not fully involved. The Consortium's foreign policy was also
characterized by direct relations with foreign entities and international organizations, such as
the company Pulsar and the Gamaleya Institute. These initiatives were carried out in response
to the inertia and obstacles imposed by the federal government of the time, which often hindered
or delayed the import processes essential for managing the pandemic.

Keywords: Consorcio Nordeste; COVID-19; paradiplomacy.
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CONSIDERA(;OES INICIAIS

O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (Consorcio
Nordeste), criado em 2019, é um agrupamento entre os nove estados! nordestinos (Alagoas,
Bahia, Ceara, Maranh&o, Paraiba, Piaui, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe), que tem
como propdsito promover a integracdo e o desenvolvimento da regido nordestina do Brasil
(Consorcio Nordeste, 2019).

Apesar das diversas motivacoes e interesses das forcas politicas na regido Nordeste para
a criagdo do Consorcio, a literatura sublinha um contexto multifacetado que propiciou o
surgimento dessa associacdo. Entre os fatores considerados, destacam-se a retencdo de
financiamento federal para politicas publicas nos estados nordestinos, a postura agressiva do
entdo presidente em relacdo aos governadores da regido, além dos posicionamentos do
Consorcio em oposicao as doutrinas de austeridade do governo federal. Adicionalmente, sdo
mencionados os cortes federais nos setores de educacao e salde, a Reforma da Previdéncia e as
controvérsias relacionadas a flexibilizacdo do Estatuto do Desarmamento (Clementino, 2019;
Rossi; Silva, 2020).

Outros acontecimentos e posicionamentos politicos conflitantes também marcam essa
conjuntura, notadamente durante a pandemia do coronavirus. O presidente a época, Jair
Bolsonaro, adotou posturas contrarias as recomendacBes da comunidade cientifica
internacional, questionando a eficicia das vacinas, dentre outros. Além disso, sua gestdo
procurou eximir-se de responsabilidades, atribuindo a culpa pela crise sanitaria no pais aos
governadores e prefeitos (Rossi; Silva, 2020; Santos; Fossa, 2020; Werneck, 2021; Da Cruz;
Karhawi, 2023).

Embora esse periodo historico contemporaneo tenha colocado a regido Nordeste e 0
Consorcio em papel protagonista, cumpre recordar que o pensamento e as politicas publicas
regionais possuem seu lastro, de maneira mais sistematizada, com a criacdo da Sudene em 1959.
Portanto, ha um antecedente consolidado de coordenacao e cooperagdo governamental entre 0s
entes estaduais na regido Nordeste. Essa colaboracdo, segundo Clementino (2019) e Rossi e
Silva (2020), tem sido uma constante ao longo dos anos. Desse modo, a formacdo do Consorcio
Nordeste ndo se concretiza em decorréncia da eleicdo de Jair Bolsonaro para a Presidéncia da

Republica, apesar das divergéncias evidentes entre as partes. Entretanto, & nesse cenario de

! Quando nos referimos a uma nacdo com sua propria estrutura politica ou ao conjunto das instituicdes que
garantem a ordem nacional, usamos “Estado” com letra mailscula, como em “Estado brasileiro” ou “chefe de
Estado”. Por outro lado, “estado” com letra mindscula é empregado para designar uma divisdo administrativa
dentro de um territério, como em “estado da Paraiba” ou “estado de Rio Grande do Norte”.
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antagonismo politico que o ente nordestino adquiriu uma maior visibilidade midiatica e popular,
sobressaindo-se como um ator relevante.

O Consorcio Nordeste (2019) configura-se como uma iniciativa voltada para a atracao
de investimentos e uma ferramenta de gestao para as entidades consorciadas, desempenhando,
ademais, o papel de coordenacdo de pactos de governanca. A criacdo do Consércio propiciou
diversas oportunidades, incluindo a capacidade de realizar compras conjuntas, integrar politicas
publicas e criar mecanismos de cooperacao internacional. Neste quesito, o enfoque da pesquisa
recai especificamente sobre o ambito internacional, direcionando-se para um conceito, teorico
e pratico, ja consolidado na area das RelacGes Internacionais (RI): a paradiplomacia. Nesse
sentido, o presente estudo se alinha a autores que concebem a paradiplomacia de forma ampla,
caracterizando-a como o fendbmeno de entes subnacionais atuando internacionalmente
(Duchacek, 1984; 1990; Soldatos, 1990; Keating, 1999; Cornago, 1999; Lecours, 2002b; 2008;
Kuznetsov, 2015).

A partir deste escopo, compreende-se o0 Consorcio Nordeste como um ator
paradiplomatico. Desde sua criacdo, em 2019, a instituicdo demonstrou a intencdo e o esforgo
em diligenciar cooperacdo ndo apenas em ambito domestico, mas também internacional. Esse
entendimento do Consorcio Nordeste como ator paradiplomatico é compartilhado por diversos
estudiosos (Ferreira; Dias, 2019; Souza, 2021; Junqueira, Alves, Santos, 2021; Neto, Batista,
2021; Shimizu et al., 2021; Oliveira, Nery, 2021; Borges, De Araujo, 2022). Essa caracterizacao
ganha destaque no contexto da pandemia de COVID-19, especialmente nas iniciativas como a
criacdo do Comité Cientifico de Combate ao Coronavirus do Consorcio Nordeste (CANE)? e as
tentativas de aquisicdo conjunta de respiradores e vacinas por meio de negociacoes
internacionais. E sobre esse tema que a presente pesquisa se concentra.

Portanto, o objetivo geral desta dissertacdo € analisar a atuacdo do Consorcio Nordeste
como um ator paradiplomatico durante a pandemia de COVID-19 no periodo de 2019 a 2022.
O marco delimitado corresponde ao ano de criacdo do Consorcio Nordeste e ao periodo
pandémico do coronavirus, estendendo-se até a data de publicacdo do tltimo Boletim do C4ANE.
Para atingir esse propdsito, esta pesquisa aborda os seguintes problemas: (1) ‘De que maneira
se caracteriza a paradiplomacia do Consorcio Nordeste?’; (2) ‘Como a atuacdo do CANE se
alinha com os principios da OMS e/ou da comunidade cientifica internacional?’; (3) ‘De que

forma se deram as negociagdes do Consdrcio em torno da aquisicdo de vacinas e respiradores

2 O Consorcio criou, em 2020, o Comité Cientifico de Combate ao Coronavirus do Consércio Nordeste (CANE)
(Consorcio Nordeste, 2020a), com objetivo de fortalecer o combate & pandemia de SARS-CoV-2 na regido do
Nordeste brasileiro, sugerindo recomendag¢des por meio da publicacdo de Boletins oficiais (BO).
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na pandemia de COVID-19?". Para responder a essas questdes, opera-se com a premissa de que
0 Consorcio Nordeste desempenhou um papel significativo como ator paradiplomatico durante
a pandemia de COVID-19. Também, trabalha-se com a hipotese de que a paradiplomacia da
associacdo nordestina foi fortalecida devido a postura deliberada do governo federal,
representado na época pelo entdo presidente Bolsonaro, em ndo conter o avango da pandemia
de COVID-19 no Brasil.?

Para delinear os objetivos, o estudo foi dividido em quatro etapas. A primeira fase
envolve a caracterizacdo e contextualizacdo do Consorcio Nordeste, abordando sua criagéo,
natureza juridica, politicas publicas e servigos publicos. Na secéo seguinte, situa-se o0 Consércio
Nordeste a luz dos estudos em paradiplomacia. Em um terceiro momento, procede-se a analise
da organizacdo nordestina, focando especialmente a atuacdo do C4NE, utilizando os seus 24
Boletins Oficiais (BOs) publicados ao longo da crise sanitaria do coronavirus. Inclusive,
emprega-se 0 método comparativo para identificar o alinhamento dessas acBes com 0s
parametros e diretrizes da Organizacdo Mundial da Satde (OMS). A anélise dos BOs permite
a averiguacao das medidas, recomendacdes e diretrizes assumidas pelo ente nordestino. O
material documentado é examinado em relacdo a atuacdo do CANE, verificando o0s
procedimentos adotados em consonancia com a comunidade cientifica internacional.

No quarto capitulo, realiza-se uma investigacdo empirica fundamentada na abordagem
do modelo de diplomacia e politica doméstica de Putnam (1988; 2010), isto &, a teoria dos jogos
de dois niveis. Neste contexto, o foco central da andlise aqui proposta desloca-se do Estado-
nacao para o Consorcio Nordeste, tornando-o o objeto principal em lugar do Estado brasileiro.
A analise concentra-se nas negociacgdes internacionais do Consércio em resposta a demanda
gerada pela pandemia de COVID-19 no Brasil, com especial atencdo para as tentativas de
aquisicdo de respiradores e vacinas.

No que concerne a metodologia, trata-se de um estudo de caso documental, adotando
uma abordagem qualitativa e exploratoria. Visa-se gerar novos conhecimentos sobre o
Consorcio Nordeste e sua atuacdo internacional, servindo como base bibliografica para estudos
futuros. Ademais, almeja-se proporcionar aprendizados através da analise do processo negocial
e da efetivacdo de acordos, bem como nas consideracfes e observacBes acerca de politicas
publicas, destacando tanto acertos quanto erros. Inobstante, 0 Consorcio Nordeste € um objeto
de estudo recente, e, consequentemente, pouco averiguado pela academia. Ao abordar esta

3 De acordo com Alves (2021), o Congresso Brasileiro, por meio de uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CP1),
apresentou evidéncias que corroboram com esse raciocinio, uma vez que 0 governo brasileiro ignorou
aproximadamente 101 e-mails da empresa biofarmacéutica Pfizer oferecendo vacinas contra 0 SARS-CoV-2.



14

temaética a luz dos estudos sobre paradiplomacia, com a contribuicéo da teoria dos jogos de dois
niveis, esta pesquisa apresenta um arcabouco tedrico-metodoldgico inovador. Conta-se,
portanto, com revisao bibliografica e juridica sobre consorcios, paradiplomacia e teoria dos
jogos de dois niveis.

Para mais, conduzi uma entrevista semiestruturada com o Secretario Executivo do
Consorcio Nordeste (2019 — presente) Carlos Eduardo Gabas, com o intuito de obter mais
informacdes sobre a experiéncia da organizacao nordestina na pandemia e do fortalecimento de
sua paradiplomacia. O dialogo teve uma duracéo de 40 minutos. As perguntas foram preparadas
com base nas noticias e literatura existentes sobre o Consércio Nordeste. Neste sentido, seguiu-
se uma dinamica flexivel: primeiro, apresentei brevemente meu problema de pesquisa. Em
seguida, pedi que o entrevistado falasse livremente sobre as negociacdes do Consorcio em
relacdo a aquisicdo de respiradores e vacinas. Também foram feitas perguntas relacionadas a
temas como a estrutura organizacional do Consorcio; o CANE; a relagdo da associagdo
nordestina com atores internacionais como a OMS; e o papel do Consoércio no cenério brasileiro
em desafios futuros, bem como a atuacdo de outros tipos de comité cientifico desse ente
regional.

A entrevista foi gravada dia 26 de fevereiro de 2024 com o0 consentimento do
participante e posteriormente transcrita para ser analisada. Esta ferramenta foi essencial para
compreender as singularidades, processos, acoes e desafios da atuacdo do Consoércio Nordeste
durante a pandemia de COVID-19. Deste modo, informacdes pertinentes desta interlocucéo
foram adicionadas ao corpo do texto para subsidiar esta pesquisa. Os dados foram entdo
organizados de acordo com cada tema. A amostragem nao possibilita generalizacdes de carater
estatistico, nem representa as perspectivas de todos os funcionarios do Consoércio Nordeste. Em
vez disso, sdo oferecidas analises preliminares que permitem compreender uma realidade
limitada, levando em consideracéo as restri¢des inerentes ao estudo de caso, as quais também
sdo influenciadas pela natureza especifica do objeto paradiplomatico em analise. Este trabalho
ndo busca estabelecer hipdteses que devam ser replicadas em outros contextos. No entanto, esta
dissertacdo apresenta informagdes empiricas sobre a politica internacional do Consorcio
Nordeste, a partir da contribuicdo de um gestor importante da organizagdo. Trata-se de uma
investigacdo exploratoria na compreenséo dos embates politicos entre o ator nordestino e a
gestdo Bolsonaro, assim como os desafios internacionais proprios do contexto da crise global
sanitéria de coronavirus.

Esta pesquisa foi impulsionada pela curiosidade em relacdo as divergéncias entre 0s

governadores da regido Nordeste e 0 entdo presidente Bolsonaro, abrangendo temas como a
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reforma da previdéncia, politicas de austeridade, Estatuto do Desarmamento e a gestdo da
pandemia de COVID-19. De igual modo, motivou-se pela necessidade de compreender quais
limitacbes o Consorcio Nordeste enfrentaria ao realizar acfes internacionais. Outrossim,
pretende-se contribuir para a transparéncia do Consorcio Nordeste diante da sociedade
brasileira, bem como para lancar um olhar critico sobre a atuacdo desse 6rgdo e provocar
reflexdes sobre a descentralizacdo da politica externa do Brasil.

Observa-se, ainda, a importancia de compreender os beneficios que a paradiplomacia
pode proporcionar, especialmente no contexto das assimetrias existentes entre as regides Norte-
Nordeste e Sul-Sudeste do Brasil. Conforme Oliveira (2020), o Nordeste ocupa uma posi¢éo
periférica em nivel nacional, caracterizando-se como uma regido que resiste a essas dinamicas
hegemonicas.* A paradiplomacia no Sul-Sudeste é, normalmente, construida com aparato
institucional adequado e/ou mais robusto, em contraposi¢cdo ao que ocorre nas regides Norte e
Nordeste, de acordo com Batista (2022).

Além do mais, a inclinacdo do presente pesquisador pelo estudo da paradiplomacia
ocorre devido a sua postura critica em relacdo as teorias tradicionalistas das RI, representadas
por pensadores como Morgenthau (2003), Waltz (1979), Jervis (1994), Carr (1981), Grieco
(1997), Doyle (1986), Axelrod e Keohane (1985), e Moravcsik (1997). Especificamente, ha
uma inquietagdo em relacdo ao liberalismo e ao realismo, pois tendem a considerar o Estado-
nacdo como o Unico ator relevante na politica internacional (ou, pelo menos, o0 mais importante,
legando outros atores a um papel secundario ou acessério). Logo, esta pesquisa assume uma
postura de resisténcia no campo de estudo dos assuntos globais que frequentemente relega a
paradiplomacia a uma posi¢do subalterna, ndo a reconhecendo como parte integrante da alta
politica.

4 Estudos apontam que o Brasil ocupa uma posigédo de dependente em relagdo aos Estados Unidos, em nivel
externo, ao passo que a regido Nordeste do pais desempenha um papel subordinado a “metropole interna”,
estabelecida no Sudeste. Nesse contexto, as elites nordestinas se beneficiavam dessa dindmica, enquanto,
simultaneamente, o Sudeste se aproveitava dos excedentes gerados na regido Nordeste. Essa sujei¢do é resultado
de vérios fatores, entre eles a concentracdo significativa de investimentos, tanto publicos quanto privados, em Sao
Paulo. A cidade atua como um grande centro captador de recursos provenientes de todo o pais, por meio de
mecanismos desfavoraveis ao Nordeste, como seu intercambio comercial, politica de pregos, escala de impostos
internos, além da apropriacdo em larga escala de talentos e trabalhadores qualificados (Frank, 1967; Oliveira,
1984; Galeano, 2000; Oliveira, 2020). Assim, a dinamica de centro-periferia (Wallerstein, 1996) é manifestada
internamente, assemelhando-se as relagdes externas entre os antigos centros coloniais e as ex-col6nias.
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1. CONSORCIO NORDESTE

Contexto de Criacdo e Natureza Juridica

Os temas abordados nesta sec¢do discorrem sobre o contexto de criagdo do Consorcio
Nordeste, sua classificacdo juridica como uma autarquia especial, bem como o que se refere as
movimentacOes politicas anteriores ao seu surgimento na regido até sua consolidacao.

Clementino (2019) e Rossi e Silva (2020) associam o surgimento dessa organizacdo a
eventos anteriores, como a criacdo do Forum dos Governadores do Nordeste em 2005.
Inicialmente, esse forum tinha o objetivo de coordenar a atuacdo dos estados em questdes
relacionadas a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), uma instituicao
recriada na Administragdo PUblica Federal® em 2007. Portanto, ha um histérico de coordenagdo
e cooperacdo governamental envolvendo a regido Nordeste desde a criagdo da Sudene em 1959.

A Sudene desempenha um papel fundamental como 6rgéo de planejamento voltado para
a regido Nordeste, visando tratar de seus problemas econdmicos e sociais histdricos. A ideia
original e a implementacdo dessa organizacao sdo atribuidas a Celso Furtado, um renomado
economista paraibano que concebeu a Sudene e ocupou o0 cargo de seu primeiro
superintendente. Parte da composicdo desta instituicdo era politica, evidenciada pela
participacdo de todos os governadores do Nordeste, além de incluir o estado de Minas Gerais
(Brasil, s.d.).

O Férum dos Governadores do Nordeste € um evento anual que retne os governadores
dos estados da Regido Nordeste do Brasil. Sua criacdo intenciona promover a discussao de
acOes de desenvolvimento para cada estado, desempenhando um papel essencial para fomentar

o0 desenvolvimento integrado do Nordeste em colaboracdo com o Governo Federal. O evento

5 Dado que a Sudene e o Forum dos Governadores do Nordeste estdo inseridos na légica da atuacdo federativa e a
paradiplomacia representa uma politica internacional independente por parte de governos subnacionais, torna-se
necessario elaborar alguns esclarecimentos. No sistema federativo brasileiro, a Constituicdo de 1988 divide
competéncias entre governo federal, estados, Distrito Federal e municipios (Brasil, 2016). Desta forma, a
autonomia de cidades e estados € assegurada por principios constitucionais, possibilitando que cada ente consiga
se autoorganizar, autolegislar, autoadministrar e autoarrecadar, nos limites estabelecidos pela Constituicdo.
Contudo, como apontado por Soldatos (1990), a paradiplomacia pode assumir formas diversas e, em alguns casos,
até conflitantes em relagdo a agdo do Estado. Neste contexto, investidas federais ou estatais podem buscar assimilar
a participacdo internacional dos entes subnacionais brasileiros, visando promover uma integracdo mais eficaz do
conjunto estatal no cendrio internacional, conforme elaborado por Miklos (2010). Apesar da regido nordestina
possuir um histérico de colaboracdo federativa, 0 Consorcio Nordeste demonstra que opera para além das
fronteiras estatais previstas, uma vez que seus objetivos nem sempre coincidem com o interesse nacional central.
Tendo essa complexidade em mente, a diferenca nestes cendrios é que a Sudene e o Férum eram mais
impulsionados quando o nivel federal estava sob a gestdo petista. A paradiplomacia do Consércio ganha corpo e
maior independéncia com Bolsonaro na presidéncia, uma vez que esses dois atores tinham aspiracdes e interesses
distintos.
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aborda iniciativas e estratégias politicas para facilitar a articulacdo regional, contando com a
participacdo de todos os governadores da regido e, frequentemente, incluindo os governadores
de Minas Gerais e Espirito Santo.® Nas reunides, sdo abordados temas relacionados a Sudene,
com representacdo do Governo Federal, aprofundando questdes de interesse regional e
propondo melhorias na qualidade de vida da populacdo nordestina. A reinstalacdo da Sudene
levou & inclusdo de discussBes sobre assuntos relacionados a superintendéncia nas reunifes do
Forum dos Governadores. No forum de 2019, foi criado o Consorcio Nordeste, um consorcio
interestadual que planeja impulsionar o desenvolvimento sustentavel e integrado na regido,
permitindo compras conjuntas e implementacdo coordenada de politicas publicas (Forum De
Governadores Do Nordeste, 2019; Paraiba, 2019b).

Neste sentido, com base em Clementino (2019) e Rossi e Silva (2020), compreende-se
que alguns fatores equivocadamente levam a interpretacdo de que a criacdo do Consércio
Nordeste foi uma resposta a ascensdo de Bolsonaro ao poder. Essa confusdo decorre, em parte,
da afinidade mais destacada da regido Nordeste com o Partido dos Trabalhadores (PT),
identificado como o principal partido de oposicéo nas elei¢bes presidenciais de 2018, em um
contexto politico marcado por intensa polarizacdo. Esse equivoco € agravado pelas divergéncias
existentes entre os governadores nordestinos e o governo federal conduzido por Bolsonaro. As
condutas politicas conflitantes entre eles estdo relacionadas as politicas de austeridade, ao
Estatuto do Desarmamento e a pandemia do coronavirus, nas quais o entdo presidente assumia
posicionamentos contrarios aos da comunidade cientifica internacional. Ndo obstante, o
Nordeste foi alvo de xenofobia validada pelo entdo presidente (Sobreira, 2022). Assim, a
formagéo do Consorcio néo é diretamente atribuivel a ascenséo de Bolsonaro a Presidéncia da
Republica. Além disso, observa-se que o ente nordestino ganhou maior destaque midiatico e
popular nesse cenario de antagonismo politico.

Segundo Carlos Eduardo Gabas, Secretario Executivo do Consorcio Nordeste e ex-
Ministro da Previdéncia Social do Brasil nos governos Lula (2010-11) e Dilma (2015), a criacéo
do Consorcio foi uma evolucdo do Forum dos Governadores do Nordeste, formalizando-se

como uma entidade em marco de 2019. A formacdo do Consoércio foi impulsionada pela

® Estudos antropoldgicos tém fortalecido a identificacdo do Nordeste brasileiro e areas proximas, como o Espirito
Santo e o norte de Minas Gerais, como uma regido etnografica. Isso se deve a partilha de processos histéricos, a
interligacdo de povos indigenas e a busca pela recuperagdo de suas terras ancestrais. O Semiarido abrange
principalmente a regido Nordeste. Contudo, também engloba municipios de Minas Gerais e Espirito Santo, embora
estes ndo facam parte do Nordeste, compartilham caracteristicas climaticas. Assim, a participa¢do de Minas Gerais
e Espirito Santo em movimentages politicas do Nordeste decorre de desafios sociais comuns, como, por exemplo,
0 problema da seca (Oliveira, 2010; Perez-Marin et al., 2012; Carvalho; Reesink, 2018; Bonfim; Durazzo; Aguiar,
2021).
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necessidade de cooperacdo entre 0s nove estados da regido na formulagdo de politicas publicas
conjuntas. No entanto, parece que o desprezo manifestado pelo entdo presidente Bolsonaro em
relacdo a regido Nordeste desempenhou um papel significativo na oficializacdo do Consércio.
O processo de estruturacdo desta autarquia especial envolveu a aprovacgéo de leis especificas
nos nove estados, e oficialmente, o Consorcio foi estabelecido em 9 de setembro de 2019,
obtendo CNPJ e conta bancéria. Apds sua cria¢do, 0s nove governadores realizaram uma missao
a Europa em novembro de 2019, apresentando as potencialidades e oportunidades da regido
Nordeste, 0 que resultou em investimentos significativos. Contudo, o primordio da pandemia,
em fevereiro de 2020, frustrou os planos de uma segunda missdo a Espanha e a Unido Europeia.
Em resposta a emergéncia, o Consorcio, que contava apenas com trés funcionarios na época,
direcionou seus esforcos para a articulacdo entre os estados, visando enfrentar os desafios

impostos pela pandemia.

Gabas: De fato, o Consorcio tinha acabado de ser criado na pandemia. Entéo,
a criacdo do Consorcio decorre de uma evolugdo de um Foérum de
Governadores do Nordeste, [que] existia ja desde o primeiro mandato do
presidente Lula em 2003. Um foérum onde se discutiam questdes que eram
relacionadas aos desafios e necessidades da regido Nordeste. Os governadores
se reuniam e levavam essas reivindicagOes para o governo federal. Eu mesmo,
enguanto ministro da previdéncia, recebi vérias vezes as demandas desse
grupo de governadores. Outras vezes, o presidente Lula me chamou, la no
Palacio do Planalto, para recebé-los. Outras vezes, a presidenta Dilma nas
negociacOes, em especial com FPM, assim como o presidente Lula, também
fez negociagdes com o Fundo de Participacdo dos Municipios. E a previdéncia
era sempre incluida. Eu participei de varias negociacfes dessas. Em 2019,
depois da derrota, na eleicdo do Haddad [em que ele concorreu], quando o
inominavel [Bolsonaro] foi eleito, a gente ja sabia que ele tinha pretensdes de
excluir o Nordeste de tudo o que fosse politica publica, ele dizia isso.” Ele
sempre teve raiva do Nordeste, da regido, das pessoas, preconceituoso e tudo
mais. Entdo, os governadores resolveram transformar o que era um férum, que
era de natureza sé politica, em uma entidade formal, uma entidade que pudesse
ter a capacidade de formular politicas publicas conjuntas em cooperacéo entre
0s nove estados. Dai surgiu a ideia de criar um consércio interestadual. Eles
decidiram isso numa assembleia geral do férum no Maranhdo, em S&o Luis,
em marc¢o de 2019. Me convidaram para estruturar esse consorcio, ndo tinha
nada parecido. Existia um consércio que era o Brasil Central, mas que ndo
tinha historico para nos servir de referéncia, entdo criamos esse consorcio. Eu
fui convidado a estruturar o Consorcio, tem que aprovar lei especifica nos 9
estados. Deu uma trabalheira danada. A decisdo foi em marg¢o. O Consorcio
formalmente nasceu no dia 9 de setembro, com CNPJ, conta bancaria e tudo
mais. Formalmente, a Gltima lei aprovada em 9 de setembro. Nés comecamos

7 Os ataques de Bolsonaro ao Nordeste sdo amplamente documentados pela midia. O politico possui um histérico
de fazer comentarios preconceituosos em relagcdo aos habitantes do Nordeste. Termos como “arataca”, “cabecudo”,
“pau de arara” e “paraiba” sdo exemplos de expressfes anteriormente empregadas pelo ex-presidente ao mencionar
os cidaddos nascidos nessa regido do Brasil (Sobreira, 2022; Sardinha, 2022; Miura, 2022; Rodrigues, 2022;
Lemos, 2022).
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a organizar, ainda em 2019, uma misséo dos 9 governadores, para ir a Europa
apresentar o Consorcio, apresentar as oportunidades do Nordeste. Nos falamos
por 57 milhdes de pessoas. E muita gente. O tamanho de um continente. Entéo,
esses 9 estados reunidos tinham a pretensdo de apresentar suas
potencialidades, as oportunidades na Europa. N6s fizemos uma agenda na
Alemanha, na Italia e na Franca. Foi uma semana de viagem, foi produtivo
demais. Trouxemos muitos investimentos. Isso foi em novembro de 2019, o
Consoércio foi criado em setembro. Organizamos essa missdao em outubro,
novembro fomos pra Europa. Em fevereiro ja veio a pandemia. Em 2020, nés
estdvamos com a agenda marcada para a Espanha e Unido Europeia. Tinhamos
apresentacio na Espanha, Portugal, Unido Europeia e Emirados Arabes
Unidos. S6 que a pandemia impediu a viagem e a gente comecou a trabalhar.
O Consorecio tinha s6 3 funcionarios na época. N&o tinha ainda admitido gente
e nos comecamos a trabalhar a articulagdo entre os estados para o
enfrentamento da pandemia.

Conforme apontado por Rossi e Silva (2020), nota-se uma relagdo mais amistosa entre
0 Férum dos Governadores do Nordeste e 0 PT8, pois as 8 reunides do Forum foram realizadas
durante os mandatos presidenciais petistas, nos estados de Sergipe (2005), Alagoas (2006), Rio
Grande do Norte (2007), Pernambuco (2008), Minas Gerais (2009), Paraiba (2010), Sergipe
(2011) e Paraiba (2014). E relevante observar que parte das discussdes nessas reunides
envolviam a Sudene, e estados como Minas Gerais e Espirito Santo, embora ndo fagam parte
da regido Nordeste, participaram de alguns desses encontros.

No que tange a criacdo do Consércio Nordeste (2019), esta ocorreu em 14 de marco de
2019, a partir da assinatura de um protocolo de inten¢des subscrito pelos Governadores de todos
os estados da regido nordestina. E uma iniciativa que objetiva o desenvolvimento da regio,
como uma ferramenta de gestdo criada a disposicdo dos seus entes consorciados. Essa
organizacdo foi criada para ser o instrumento juridico, politico e econémico de integracdo dos
nove estados do Nordeste do Brasil. Outrossim, a entidade assume o papel de articulador em
negociacdes e acordos com outros atores, por meio de politicas publicas e cooperacao nos niveis

nacional e internacional.

8 Ao longo dos governos do Partido dos Trabalhadores (PT), notadamente nos mandatos do ex-presidente Luiz
Inécio Lula da Silva (2003-2011) e da ex-presidente Dilma Rousseff (2011-2016), foram delineadas politicas e
programas com o propoésito de atenuar as disparidades regionais que, por consequéncia, promoveram 0
desenvolvimento da regido Nordeste. Nesse contexto, o PT empenhou-se na implementacéo de iniciativas sociais
e econdmicas fundamentais para favorecer a populagdo nordestina. Destacam-se, dentre tais medidas, a Politica
de Desenvolvimento Regional (PNDR), o Programa Bolsa Familia, o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) (Cavalcanti; Costa; Silva, 2013;
Gumiero, 2014; Zimmermann; Espinola, 2015; Silva, 2020). Cumpre frisar, no entanto, que a dindmica subjacente
as interacGes entre o governo federal e as administracdes estaduais pode apresentar variacdes substanciais, sendo
influenciada por uma multiplicidade de fatores. Entre estes, incluem-se a relacéo politica entre as liderancas locais
e nacionais, as prioridades politicas estabelecidas em ambito nacional e regional, bem como as condigdes
econdmicas vigentes.
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Destarte, o Consorcio Nordeste configura uma espécie de governo regional, que possui
a finalidade de administrar politicas publicas e servicos publicos, em que os governadores dos
estados nordestinos procuram fortalecer a regido por meio da cooperagdo, compartilhando
experiéncias e recursos para enfrentar desafios comuns e impulsionar o desenvolvimento
(Rossi; Silva, 2020; Perez; Santana, 2020; Brom; Grin 2021).

Ademais, a criacdo do Consércio Nordeste também teve implicacGes na resposta a
pandemia de COVID-19. Os estados-membros do consorcio coordenaram uma abordagem
regional para enfrentar os desafios relacionados a salde publica, pretendendo melhorar a
eficiéncia na aquisicdo de insumos médicos, compartilhar informacdes e experiéncias, além de
estabelecer estratégias para lidar com a propagacdo do virus. Um dos principais objetivos do
Consorcio Nordeste no contexto da pandemia foi a aquisicdo conjunta de equipamentos
médicos, como respiradores e equipamentos de protecdo individual (EPIs), com o intuito de
otimizar recursos e garantir um suprimento mais eficaz para os estados da regido (Perez;
Santana, 2020; Fernandez; Pinto, 2020; Brom; Grin 2021; Nicolelis, 2021).

Desta forma, o Consorcio Nordeste representa uma continuidade do processo de
integracdo regional nordestino. O surgimento de grupos de pressdo e de atores politicos
diversos, como esta associa¢do nordestina, sdo sintomas saudaveis de sociedades democraticas
por significar que mais coletivos especificos tém voz e espacos de representacao e atuacdo
garantidos, demonstrando a variedade de interesses da sociedade. Neste sentido, manifestacoes
contrarias advindas do Sul e Sudeste sdo quica tentativas de garantir a manutencdo do status
quo, das desigualdades regionais e da xenofobia.

Neste enfoque, as declaracdes do entdo governador de Minas Gerais, Romeu Zema,
defendendo o protagonismo politico do Sul-Sudeste®, foram repudiadas em uma Nota Oficial
do Consorcio Nordeste (Azevédo, 2023). Sua fala e postura critica em relacdo a uma

organizacdo que almeja corrigir desigualdades histéricas, bem como a defesa de uma coalizédo

% Zema declarou que o consorcio responsavel por representar os estados do Sul e Sudeste (CONSUD) enfrentava
uma posicdo de desvantagem no Senado, mas buscava uma posi¢do de protagonismo politico, destacando a
influéncia significativa de 256 deputados na Camara. O politico ressaltou que o grupo sempre estara em minoria -
27 contra um total de 81 - e expressou 0 desejo de que o Brasil modere o ritmo de avanco observado nos Gltimos
anos. Zema enfatizou a necessidade de superar a percep¢do de que apenas o Sul e Sudeste sdo economicamente
prdsperos e devem contribuir sem receber beneficios (Gugliano; Matais, 2023; Toledo, 2023). J& houve casos
anteriores em que o governador de Minas Gerais recebeu atencdo devido a declaragBes que discriminam os
nordestinos (Sampaio, 2023; Vasconcelos, 2023). O Consércio Nordeste declarou em nota que, dentro desse
contexto, sugerir uma disputa entre regides ndo sé revela uma falta de compreensdo das desigualdades de um pais
de propor¢fes continentais, mas também insinua a intencdo de manté-las, perpetuando assim a mesma forma de
governanca que contribuiu para essas disparidades. A formagao de um Consorcio interfederativo entre os estados
do Sul e Sudeste pode representar um avango na consolidacdo de um novo modelo federativo para o pais. Contudo,
esse progresso s6 ocorrera se houver um compromisso coletivo com um Brasil que combata suas desigualdades,
respeite suas diversidades, promova a sustentabilidade e confie em seu povo (Azevédo, 2023).
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entre as regides Sul e Sudeste em oposicdo ao Norte e Nordeste, sdo prejudiciais para o
desenvolvimento do pais no todo e um endosso a xenofobia. Além disso, esse posicionamento
evidencia a ignorancia do politico, pois a regido norte de Minas Gerais, embora pertencente ao
Sudeste, enfrenta desafios historicos e sociais semelhantes aos do Nordeste brasileiro, como
visto anteriormente. Ndo € por acaso que o estado participou ativamente de iniciativas da
Sudene e do Forum dos Governadores do Nordeste.

Zema € reconhecido pelo seu solido apoio a Bolsonaro, tendo compartilhado uma
citacdo do ditador fascista Benito Mussolini em suas redes sociais, apos a inelegibilidade do
ex-presidente Bolsonaro em 2023 (ver a imagem abaixo) (CartaCapital, 2023). Isso é indicador
de que a extrema-direita flerta com o fascismo. Assim, esse comportamento reacionario,
embora ndo seja incomum diante do contexto apresentado, revela um alinhamento com a
postura conservadora do bolsonarismo. A essa argumentacéo, diversas obras discutem como a
crise do capitalismo neoliberal fomenta naturalmente o neofascismo (Micocci; Di Mario, 2017,
Dardot; Laval, 2017; Webber, 2020a; Cox; Skidmore-Hess, 2022; Mattei, 2022).

Imagem 1 — Story do Governador Romeu Zema
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afirmar que, quanto mais
complexa se torna a
civilizagao, mais se deve
restringir a liberdade do
individuo. Benito Mussolini

Fonte: Reproducdo de matéria na revista CartaCapital (2023).

De acordo com estudos variados, o bolsonarismo, em diversos elementos, converge com
0 nazifascismo (Finchelstein, 2017; Neto, 2020; De Souza, 2020; Boito Jr.; 2020; Webber,
2020b; Carnut, 2021; Resende, 2021; Schargel, 2023; loris; Moll Neto, 2023). Para Schargel
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(2023), esses movimentos, em geral, ndo se exaurem completamente mesmo quando a figura
principal é derrotada. Portanto, é preciso que a sociedade na totalidade se mantenha atenta a
comportamentos e acfes dessa natureza, para ser possivel garantir a efetivacdo de politicas
publicas de maneira concreta. A participacdo da populacéo é essencial a esse processo, pois a
compreensdo da gestdo publica é fundamental para prevenir conflitos sociais, promover a
inovagado e substanciar constantes melhorias. Ao engajar-se nesse debate, a sociedade se torna
mais informada, participativa e capaz de contribuir com uma governanca mais eficaz e
equitativa.

No que concerne ao ambito juridico, o protocolo firmado para criagdo do Consércio
Nordeste, atendendo as normas gerais de contratacdo de consorcios publicos previstas na Lei
Federal n.° 11.107, de 26 de abril de 2005 e no Decreto Federal n.° 6.017, de 17 de janeiro de
2007 (Brasil, 2005; 2007), Art. 2° inciso I, define que o Consorcio Publico “constituira

associacao publica ou pessoa juridica de direito privado™:

pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma
da Leino 11.107, de 2005, para estabelecer rela¢es de cooperacéo federativa,
inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como
associacdo publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza
autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos
(Brasil, 2007, online).

Nota-se que o Consorcio Nordeste ndo € passivel de ser descrito apenas como uma
autarquia, visto que a organizagao nao possui uma lei prépria, sua criacdo é justificada por uma
lei preexistente. Seria mais apropriado classificar a associacdo nordestina como uma autarquia
sob regime especial, pois o Glossario de Termos Juridicos do Ministério Publico Federal, a
partir do Artigo 5° do Decreto-Lei n.° 200/67, explica que uma Autarquia:

E o servigo auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio
e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada (MPF, s.d., online).

Deste modo, de acordo com Carvalho Filho (2011), os consércios publicos de direito
publico sdo espécies de autarquias sob regime especial, pois, além da aplicagdo do Decreto n.°
200 de 1967, observam-se especificidades nessas associacdes, que estdo dispostas na Lei n.°
11.107, de 2005. Segundo o Estatuto da organizacdo (Consércio Nordeste, 2019), esta lei € o
marco legal que permite a criagdo do Consorcio Nordeste. Nesse sentido, 0os consorcios publicos

tém a possibilidade de ser classificados como uma autarquia especial, porque nao sdo criados
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por uma lei pensada exclusivamente para este fim, mas por uma que regulamenta a criagéo de
consarcios em geral.

O Estatuto que disciplina o Consércio Nordeste (2019) veio regulamentar o Contrato de
Consorcio registrado em 11 de julho de 2019, ratificando o protocolo de intenc6es assinado em
14 de marco de 2019. Assim, o Consércio Nordeste é definido como “(...) uma associacdo
publica, de natureza autarquica e interfederativa, pessoa juridica de direito publico interno, que
integra a Administragdo Indireta de cada ente da Republica Federativa do Brasil que o compde”
(Consércio Nordeste, 2019, p. 1).

Considerando o disposto no Art. 7° do Estatuto (Consércio Nordeste, 2019, p. 3),
responsavel por disciplinar que “[sJomente sera considerado Consorciado o ente da Federacdo
subscritor do Protocolo de Intengdes que o ratificar por meio de lei”, as Assembleias Estaduais
dos estados membros votaram as respectivas leis, a seguir relacionadas, aprovando o protocolo

e autorizando a participacdo dos estados no consorcio.

Tabela 1 — Leis a nivel estadual que aprovam o Consorcio Nordeste

LEIS QUE RATIFICAM O PROTOCOLO DE INTENCOES DO CONSORCIO
NORDESTE
AL - ALAGOAS Lei n° 8.196, de 21 de novembro de 2019.
BA - BAHIA Lei n°14.087 de 26 de abril de 2019.
CE - CEARA Lei n° 16.874, de 10 de maio 2019.
MA - MARANHAO Lei n° 11.022, de 14 de maio de 2019.
PB - PARAIBA Lei n° 11.341, de 17 de julho de 2019.
PE - PERNAMBUCO Lei n° 16.580, de 28 de maio de 2019.
Pl - PIAUI Lei n° 7.229, de 11 de julho de 2019.
RN - RIO GRANDE DO NORTE Lei n° 10.557, de 17 de julho de 2019.
SE - SERGIPE Lei n° 8.536, de 28 de maio de 2019.

Fonte: Elaboragdo propria com base na divulgagdo publica das normas juridicas pelos estados.

A natureza juridica de autarquia especial confere ao Consércio Nordeste uma série de
prerrogativas, possibilitando-lhe atuar de maneira independente e autdbnoma no cenario
internacional. Entre essas prerrogativas, destaca-se a capacidade de celebrar contratos
internacionais, permitindo ao Consorcio Nordeste negociar diretamente com outros governos,
empresas e organizacOes internacionais, sem a necessidade de aprovagdo do governo federal.
Um exemplo concreto dessa autonomia foi a iniciativa do Consércio Nordeste em tentar a

aquisicdo direta de vacinas contra a COVID-19 junto a fabricantes estrangeiros. Outra


https://sapl.al.al.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2019/1741/lei_no_8.196_de_21_de_novembro_de_2019.pdf
http://www.legislabahia.ba.gov.br/documentos/lei-no-14087-de-26-de-abril-de-2019
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
http://arquivos.al.ma.leg.br:8080/ged/legislacao/LEI_11022
https://auniao.pb.gov.br/servicos/arquivo-digital/doe/2019/maio/diario-oficial-24-05-2019.pdf
http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=45905
https://sapl.al.pi.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2019/4469/7229_2019.pdf
http://diariooficial.rn.gov.br/dei/dorn3/docview.aspx?id_jor=00000001&data=20190718&id_doc=652415
http://acervo.se.gov.br/easysearch/cachedownloader?collection=default&docId=77f482e8897788e178d71d5f7d6348959e872a7d&fieldName=Lei&extension=pdf#q=cons%C3%B3rcio%20nordeste
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prerrogativa relevante € a autonomia para a contratacdo de pessoal, possibilitando ao Consorcio
formar uma equipe de especialistas independentes para apoiar suas atividades.

Como ilustracdo, sobreleva-se a criacdo do Comité Cientifico de Combate ao
Coronavirus do Consorcio Nordeste (C4ANE), composto por profissionais especializados. Por
fim, o Consorcio Nordeste possui a autonomia para administrar seus proprios recursos
financeiros, permitindo investimentos em projetos de infraestrutura e desenvolvimento
econémico na regido Nordeste. Um exemplo tangivel desse poder é o investimento em projetos
de energia solar e edlica, intentando diversificar a matriz energética da regido (Consorcio
Nordeste, 2020a; 2020b; s.d. d; Bahia, 2020a; 2020b; 2020c; ICTIM, 2021; CANE, 2021a;
Paraiba, 2023). Em resumo, as prerrogativas conferidas pela natureza juridica de autarquia
especial tém possibilitado ao Consorcio Nordeste desempenhar um papel fundamental no
desenvolvimento regional, fortalecendo, assim, o federalismo brasileiro e a paradiplomacia da
organizagdo nordestina.

Neste panorama politico-juridico, a concepgao de consércio administrativo mostra-se
um elemento fundamental na otimizacéo da eficiéncia e na superacdo de desafios enfrentados
por entidades locais. Conforme Meirelles (2009), o consorcio administrativo é caracterizado
como um acordo celebrado entre entidades estatais, autarquicas, fundacionais ou paraestatais
da mesma espécie. O autor realca a distingdo entre consorcio e convénio, enfatizando que o
primeiro € estabelecido entre entidades da mesma espécie, enquanto o segundo envolve pessoas
juridicas de espécies diferentes. Todos os principios e preceitos aplicados aos convénios,
segundo o autor, sdo igualmente validos para os consércios administrativos.

No contexto brasileiro, 0s consércios mais comuns sdo 0S municipais, nos quais
municipios se associam para realizar obras, servigos e atividades de competéncia local, mas de
interesse comum intermunicipal de toda uma regido. Essa cooperag¢do associativa entre as
municipalidades permite a reunido de recursos financeiros, técnicos e administrativos que uma
Unica prefeitura ndo teria para executar empreendimentos de utilidade geral para todos.
Entretanto, Meirelles (2009) reconhece a necessidade de articular os dois modelos, pois o
consarcio administrativo, por ser um acordo de cooperagao entre municipios, sem a capacidade
de exercer direitos e assumir obrigacfes em nome proprio, precisa, para a efetividade de suas
acOes, estar acompanhado de uma instituicdo civil que assuma essas obrigagdes. Diversas
experiéncias de consorcios de municipios adotam esse formato, organizando uma entidade civil
ou comercial paralela para administrar seus interesses e alcancar seus objetivos conforme

desejado pelos consorciados.
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O Consorcio Nordeste caracteriza-se como um consércio administrativo, por ser
originado a partir de um acordo entre estados federativos, configurando entidades de mesma
natureza juridica. Percebe-se que o consércio publico € uma forma de cooperagdo entre
entidades publicas, como municipios, estados ou 6rgdos governamentais, para realizar projetos
ou prestar servicos de interesse comum conjuntamente. O Consércio Nordeste é uma forma de
colaboragéo entre estados, especificamente das unidades federativas nordestinas. Essa forma de
parceria permite que os entes publicos compartilnem recursos, responsabilidades e custos para
alcancar objetivos que seriam mais desafiadores ou onerosos de serem alcancados
individualmente. Assim, para atrair investimentos, concretizar projetos e fomentar politicas
publicas e servigcos publicos em prol do desenvolvimento regional, ha a probabilidade de um
consorcio assumir o papel de ferramenta de gestdo, consoante ao que o Consorcio Nordeste

realiza.

Politicas Publicas e Servigos Publicos

Esta secdo tem em vista explicar e debater o que significa ser uma ferramenta de gestéo
no contexto dos consércios publicos, sua relagdo com politicas publicas e servi¢os publicos,
bem como analisar a maneira com que o Consoércio Nordeste faz isso, na pratica.

Consoante o Estatuto do Consércio Nordeste (2019), a associagdo nordestina é uma
iniciativa que planeja atrair investimentos e alavancar projetos integradamente. Ela se
caracteriza como uma ferramenta de gestéo criada a disposi¢do dos seus entes consorciados, e
como um articulador de pactos de governanca, possibilitando a realizacdo de compras
conjuntas, aimplementacao integrada de politicas publicas e a aspiracdo a cooperacao, inclusive
em nivel internacional. O papel do Consércio Nordeste, enquanto ferramenta de gestdo e
articulador de pactos, se sobressai em torno de politicas publicas e servicos pablicos voltados
para o combate as desigualdades e preconceitos sociais e para a promocao do respeito as pessoas
e a biodiversidade.

Tendo em vista a preocupagdo com 0 meio ambiente, os dirigentes estaduais da regido
Nordeste uniram-se na subscrigéo e divulgagdo de uma missiva intitulada “Nordeste pela Agédo
Climéatica” (Consorcio Nordeste, 2021c). O documento mencionado evidencia o
comprometimento do Consorcio Nordeste com a promocéo de um desenvolvimento econémico,
social e ambiental intrinsecamente vinculado a descarboniza¢do da economia, & preservacao
dos recursos e ecossistemas naturais, e a adaptacdo as adversidades climaticas. Este

engajamento é delineado em consondncia com o Acordo de Paris, as Contribuices
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Nacionalmente Determinadas do Brasil, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
e reitera os principios consagrados na Carta dos Orgdos Estaduais de Meio Ambiente pelo
Clima, lancada pela Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente
(ABEMA) (Consorcio Nordeste, 2021c¢).

Estes aspectos endossam prerrogativas internacionais, especialmente em relagéo ao
Acordo de Paris e os ODS. Portanto, a assinatura e implementacdo de iniciativas, como a
supramencionada carta do clima pelos governadores nordestinos, reflete um compromisso
regional, contribuindo para a atuacdo nordestina no cenario externo. Nesta logica, ao mencionar
a Carta dos Orgaos Estaduais de Meio Ambiente pelo Clima, lancada pela ABEMA, evidencia-
se a interconexao entre 0s governos estaduais brasileiros e as organizagdes nacionais no cenario
internacional. A colaboracdo entre diferentes niveis de governo é uma faceta das relagdes
internacionais, pois as questdes ambientais frequentemente transcendem fronteiras nacionais e
requerem cooperagdo global. Dessa maneira, reforga-se o protagonismo do Nordeste na busca
por solucBes conjuntas para desafios ambientais globais. Isso porque, ao abordar essas questoes
em um contexto regional, revela-se como 0s compromissos assumidos possuem implicacdes
mais amplas no ambito internacional.

A carta “Nordeste pela Acdo Climatica” (Consércio Nordeste, 2021c) reflete um
compromisso por parte dos governantes da regido em salvaguardar e preservar 0s ecossistemas
locais. Este comprometimento abrange a expansdo das areas de conservacdo, a promocéao da
restauracdo florestal, a valorizacdo financeira dos ativos verdes por meio de titulos vinculados
a iniciativas sustentaveis e o estimulo ao desenvolvimento da agricultura de baixo carbono. O
documento também apresenta esforcos significativos para fomentar as energias renovaveis,
erradicar depositos de residuos inadequados e mitigar as emissdes de gases de efeito estufa.
Nota-se que tal iniciativa incorpora a variavel das mudancas climéaticas em todas as esferas
governamentais, adaptando os programas existentes a esse fendmeno. Inobstante, enfatiza-se a
colaboracéo estreita com o setor privado e o terceiro setor, em um esforco conjunto que engloba
todos os estados que compdem o Consorcio.

Esta abordagem integrada visa desenvolver novas estratégias, moldar politicas publicas
e fortalecer as acBes de combate & mudancas climéaticas. Como corolario desse
comprometimento, o Consorcio Nordeste, no ano subsequente, consolidou as boas praticas
adotadas pelos estados nordestinos em politicas ambientais. Este feito foi documentado e
disseminado por meio da publicagdo de um manual em 2022, fornecendo uma compilagéo
sistematizada das iniciativas bem-sucedidas que podem servir como referéncia e inspiracéo para

outras regides (Consoércio Nordeste, 2022). Esse manual representa, assim, um compéndio de



27

experiéncias exitosas que almejam solu¢fes ambientais sustentaveis, bem como um meio de
difusdo de avaliacdo de politicas publicas.

Com base na literatura selecionada em administracdo e ciéncia politica (Hood, 1983;
Stone, 1997; Putnam, 2000; Bardach; 2012; John, 2013; Wilson, 2019), é possivel
compreender, de maneira geral, as politicas publicas como o conjunto de agdes, programas,
planos e decisdes tomadas pelo governo e outras instituicdes publicas para abordar questdes e
problemas peculiares que afetam a sociedade como um todo ou grupos especificos. Além de
promover o bem-estar geral, essas diretrizes objetivam alcancar resultados distintivos, melhorar
a qualidade de vida das pessoas e assegurar a cidadania, que é um conjunto de direitos e deveres.

Destarte, as politicas publicas, como observado a partir do préprio exemplo do
Consorcio Nordeste, abrangem muitas areas, como satde, educacao, seguranca, meio ambiente,
transporte, habitacdo, cultura etc. Elas se baseiam em diagnosticos e analises relacionados a
atualidade, tendo em conta os recursos disponiveis, as necessidades da populacdo, as
prioridades do governo e outros fatores relevantes. A implementacéo de politicas pode ser feita
por meio de leis, programas governamentais, regulamentos, incentivos fiscais, entre outros.

Isto posto, a experiéncia do Consorcio Nordeste esculpe uma forma de manifestacéo de
um grupo de interesse diante do contexto em que o entdo governo federal ndo assumiu a devida
responsabilidade de gerir a pandemia de COVID-19 no Brasil. Ademais, 0 ente nordestino
representa um agrupamento de outras figuras politicas com projetos em comum. Nesta
circunstancia, julgar o Consorcio Nordeste como um grupo de interesse € pertinente, por
constituir uma associacdo de entes federativos com objetivos politicos, econdmicos e sociais
comuns que miram influenciar a tomada de decisdes governamentais em seu favor, bem como
tomar suas préprias decisdes ao nivel regional.

Considerando que o Nordeste brasileiro representa uma periferia em termos de
desenvolvimento social e econdmico, especialmente em comparacdo com as regides Sul e
Sudeste, o Consorcio Nordeste emerge como uma forma de resisténcia e articulagdo para
enfrentar a desigualdade e a xenofobia estrutural. Esse organismo regional busca romper com
a historica relacdo de dependéncia e almeja conquistar autonomia socioecondmica,
representando, assim, uma estratégia de sobrevivéncia diante das disparidades regionais.

Pesquisas indicam que o Brasil mantém uma posicdo de dependéncia em relagdo aos
Estados Unidos no contexto internacional, enquanto a regido Nordeste do pais desempenha um
papel subordinado a “metrdpole interna” situada no Sudeste (Frank, 1967; Oliveira, 1984;
Galeano, 2000; Oliveira, 2020). Nesse cenario, as elites nordestinas tiravam proveito dessa

dindmica, ao mesmo tempo que o Sudeste se beneficiava dos excedentes gerados no Nordeste.
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Essa subordinagdo resulta de diversos fatores, incluindo a significativa concentracdo de
investimentos publicos e privados em Sdo Paulo. A cidade funciona como um grande centro
receptor de recursos de todo o pais, utilizando mecanismos desfavoraveis ao Nordeste, como
intercdmbio comercial, politicas de precos, escala de impostos internos e a grande apropriacdo
de talentos e trabalhadores qualificados (Frank, 1967; Oliveira, 1984; Galeano, 2000; Oliveira,
2020). Deste modo, a dindmica de centro-periferia (Wallerstein, 1996) se manifesta
internamente, espelhando as relacBes externas entre antigos centros coloniais e suas ex-
colonias.

Nesse contexto, Ribeiro (1995) analisa o Brasil como uma nagdo complexa e
diversificada, onde coexistem “brasis” distintos: o Brasil crioulo (do litoral de S&o Luis ao Rio
de Janeiro, fortemente influenciado pela Africa), o Brasil caboclo (regido Norte com a
Amazonia e populacdes indigenas), o Brasil sertanejo (Nordeste, com seu sertdo e caatinga), o
Brasil caipira (Centro-Oeste e Sudeste, com a influéncia da cidade de Sdo Paulo na formagéo
do pais) e o Brasil sulino (populacbes com forte interferéncia europeia). Nesse cenario, a
mesticagem que deu origem ao povo brasileiro ocorreu em conjunto com um sistema social de
concentracdo de terras e um regime de trabalho escravo, ambos integrados a uma economia
frequentemente orientada para atender as demandas externas, servindo como fornecedora de
produtos primarios. Isso resultou em um déficit comercial constante que beneficiava as classes
dominantes locais, ao passo que agravava as condigcdes precérias da maioria da sociedade
(Ribeiro, 1995; Galeano, 2000). A persisténcia dessa realidade colonial contribuiu para vérias
injusticas sociais no ambito nacional, incluindo a xenofobia dirigida ao povo nortista e
nordestino.

Em seus estudos, Celso Furtado (1992; 2007; 2013), um economista pombalense,
demonstra uma preocupacdo constante com o planejamento e o desenvolvimento regional,
investigando especialmente a insercdo das economias periféricas no contexto global. O
pesquisador sustentou vigorosamente a necessidade de promover o desenvolvimento na regido
nordestina, desempenhando um papel ativo no Conselho de Desenvolvimento Econdmico do
Nordeste e fomentando a criacdo da Sudene em 1959. Suas formulages, alinhadas ao enfoque
Estruturalista Latino-Americano vinculado a Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe (CEPAL)™, refletem sua compreenséo das dinamicas regionais e internacionais. O autor

identifica uma interconexao entre o subdesenvolvimento do Nordeste e diversos desafios, como

10 A CEPAL ¢ uma das cinco comissdes regionais das Nagdes Unidas. Sua criacdo em 1948 foi destinada a apoiar
0s paises latino-americanos no desenvolvimento de suas economias, no aumento do bem-estar de suas popula¢Ges
e no fortalecimento de relagcBes comerciais na regido (CEPAL, s.d.).
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a seca, a concentracdo de renda, a baixa produtividade e a dominagédo das oligarquias. Ao
reformular a perspectiva sobre os problemas regionais, a Sudene e o Banco do Nordeste!!
representaram a nacionalizacdo e a integracdo regional da questdo nordestina. O economista
empenhou-se ativamente em combater a denominada “inddstria da seca”, caracterizada pelo
direcionamento de recursos federais em beneficio das oligarquias nordestinas, principalmente
nas regibes de pouca chuva. Sua proposta visa transformar a condicdo de pobreza e
desigualdade no Nordeste em uma solucdo estruturada, advogando pela implementacdo de
reforma agréaria e processos de industrializacéo para estimular o desenvolvimento regional. Para
mais, Furtado argumenta que as desigualdades regionais e sociais representam uma ameacga ao
desenvolvimento do Brasil em sua totalidade.

Nesse sentido, o estabelecimento do Consércio Nordeste é emblematico de um avanco
no processo de integracao regional no Nordeste do Brasil. A emergéncia de grupos de pressao
e de atores politicos heterogéneos, como esse agrupamento regional, evidencia aspectos
salutares das sociedades democréticas, na medida em que denota uma ampliacdo do espectro
de grupos sociais dotados de voz e de espacos institucionais para representacao e atuacdo. Tal
fendmeno ressalta a diversidade de interesses presentes na sociedade e reforca a pluralidade de
vozes democréticas.

Conforme destacado por Hood (1983), a anélise das politicas publicas deve direcionar-
se para as ferramentas ou instrumentos empregados pelos governos na implementacao dessas
politicas. Isso implica ndo apenas focar os objetivos e as escolhas politicas, mas também dedicar
atencdo especial para compreender o que é realmente viavel em termos de aplicacdo pratica.
Portanto, ndo se trata apenas de estabelecer metas e selecionar as abordagens mais adequadas.
Para o autor, essas “ferramentas” referem-se aos mecanismos e métodos especificos usados

pelas autoridades do governo para implementar e fazer cumprir politicas publicas. Diferentes

11 0 Banco do Nordeste foi estabelecido através da Lei Federal niimero 1.649, datada de 19 de julho de 1952, com
0 proposito de operar dentro do Poligono das Secas, uma area do territorio brasileiro frequentemente afetada por
longos periodos de seca. Inicialmente, sua funcéo principal era fornecer assisténcia financeira as comunidades
dessa regido, principalmente através da concessdo de crédito. Ao longo de 70 anos, a atuacdo do Banco foi
expandida, estendendo-se a aproximadamente 2 mil municipios, cobrindo todos os estados nordestinos (Maranhdo,
Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia), além de parte de Minas
Gerais (incluindo os Vales do Mucuri e do Jequitinhonha) e o norte do Espirito Santo. O Banco do Nordeste
mantém sua lideranca na concessdo de recursos de longo prazo e crédito rural em sua area de atuagdo. A missao
do BNB ¢ atuar como o banco de desenvolvimento do Nordeste, com o intuito de ser reconhecido por sua
capacidade de impulsionar o bem-estar das familias e a competitividade das empresas da Regido. O Banco do
Nordeste do Brasil S.A. é uma instituicdo financeira diversificada, organizada como uma sociedade de economia
mista de capital aberto, com mais de 90% de seu capital controlado pelo Governo Federal. Desde sua criagéo,
mantém sua sede na cidade de Fortaleza, no estado do Ceara (BNB, s.d.).
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ferramentas de governo tém diferentes efeitos e consequéncias, isto €, alguns aparatos mostram-
se mais eficazes para determinados fins, enquanto outros podem n&o ser os ideais.

Neste contexto, as escolhas das ferramentas sdo suscetiveis a impactos de diversos
fatores, como recursos disponiveis, estruturas institucionais, pressoes politicas e consideracdes
administrativas. Este argumento é Util no sentido de ampliar as analises politicas para além do
campo tedrico-conceitual e considerar as ponderacfes acerca de implementacgdes praticas. Isto
faz sentido para pensar o Consércio Nordeste, uma vez que este ente se projetou
internacionalmente na tentativa de aquisicdo de vacinas e respiradores no cenario pandémico
de coronavirus no Brasil (Bahia, 2020a; 2020b; 2020c; ICTIM, 2021; C4ANE, 2021a), mas
encontrou dificuldades e entraves para efetivar tais pretensées no campo doméstico.

De acordo com Stone (1997), a elaboracdo de politicas publicas € marcada por uma
complexidade intrinseca, permeada por diversos paradoxos. Nesse contexto, os atores politicos
se veem constantemente diante de contradigdes que dificultam a tomada de decisées. Isso ocorre
devido as diversas perspectivas, valores e interesses conflitantes inerentes a esse processo e a
prépria natureza da politica. Um elemento crucial na abordagem da autora refere-se as
narrativas e a construcdo de significado durante a formulacdo de politicas publicas.
Frequentemente, as politicas sdo influenciadas por histdrias que apelam as emogdes e crencgas
das pessoas, impactando na maneira como a populacgdo percebe e aceita tais politicas. Percebe-
se esse fendmeno nas divergéncias de posicionamentos entre o entdo presidente Bolsonaro, que
incentivou o negacionismo cientifico'?, e o Consdrcio Nordeste no contexto pandémico de
coronavirus (Rossi; Silva, 2020; Santos; Fossa, 2020; Werneck, 2021; Da Cruz; Karhawi,
2023).

O argumento de Putnam (2000) disserta acerca da caréncia de capital social,
evidenciando a auséncia de confianga, normas de reciprocidade e a diminuicdo da participacédo
da populacdo em atividades comunitarias e na vida politica. Este sintoma é particularmente
observado em democracias representativas, como evidenciado no contexto brasileiro, no qual
parte da populacdo demonstra desconfianca nas instituicdes e nas vacinas. Em dezembro de

2020, 22% da populacéo brasileira admitiu que ndo estava disposta a tomar alguma vacina para

12 0 jurista Miguel Reale Jr., coordenador do grupo de juristas que apresentou um parecer a CPI da Covid, afirmou
gue o0 ex-presidente Jair Bolsonaro atuou de maneira deliberada a favor da disseminacéo do coronavirus, colocando
a economia acima da satde publica. Segundo Reale Jr., isso néo foi negligéncia, mas uma politica pensada. Ele
enfatiza que as ac¢Oes do entdo presidente priorizaram a valorizacdo da economia, mesmo diante dos impactos na
salide e nos sistemas hospitalares. A analise dos juristas aponta para a possibilidade de crimes de responsabilidade,
destacando a falta de compra de vacinas, promocéo de aglomeragdes e o estimulo ao uso de tratamentos ineficazes.
A decisdo de Bolsonaro, segundo Reale Jr., foi ndo apenas equivocada do ponto de vista da saude publica, mas
também economicamente, contrariando o padréo de paises que combateram efetivamente a disseminacéo do virus
para impulsionar suas economias (G1, 2021).



31

a COVID-19, especialmente a fabricada na China, enquanto os comentarios do ex-presidente
Bolsonaro alimentavam um ceticismo mais amplo (Valle, 2020). Ainda, o politico proclamou
diversas vezes que ndo tomaria vacina, nem vacinaria sua filha de 11 anos. Nestas condicdes,
0s pais hesitaram em vacinar os seus filhos (Alves, 2022).

Segundo Putnam (2000), a fragmentacdo social, resultante do declinio da participagédo
cidada, dificulta a cooperacéo entre as pessoas e enfraquece a capacidade da sociedade de lidar
com problemas coletivos. No entanto, é importante notar que o autor versa sobre um
determinado contexto temporal, pois se o0 convivio presencial pode ter diminuido, a
popularizacdo das tecnologias de informacao e comunicagdo ndo levaram a uma diminuicdo da
interacdo social. Outras formas de engajamento coletivo ganharam maior aderéncia com a
democratizagdo do acesso a internet, bem como devido ao declinio de outras formas tradicionais
de interacdo comunitaria. No cendrio brasileiro, por exemplo, observa-se que idosos sdo mais
suscetiveis a acreditarem em informacdes falsas recebidas em redes sociais, um fator marcante
no apoio e propagacao do bolsonarismo (Silva, 2019; Recuero; Gruzd, 2019; Yabrude et al.,
2020; Estabel; Luce; Santini, 2020; Santini et al., 2021; Dourado; Salgado, 2021; Quessada,
2022; Junior, 2023).

Putnam (2000) sugere que resgatar a participacdo coletiva e cidada é essencial para
fortalecer e reconstruir o capital social necessario para enfrentar os desafios da sociedade
moderna. Contudo, € importante observar que parte da populacdo brasileira se envolve em
atividades conjuntas, mas ndo necessariamente na defesa dos valores democraticos.
Frequentemente, essas pessoas sdo instrumentalizadas, agindo conforme os interesses privados
de lideres politicos, a exemplo de Bolsonaro, e lideres religiosos, como pastores evangélicos
(Da Silva; Pires; Pereira, 2020; De Matos, 2021; Gracino Junior; Goulart; Frias, 2021;
Brizuena, 2021; Guerreiro; Almeida, 2021). Como resultado, ocorreu a hesitacdo vacinal na
pandemia de COVID-19 no Brasil, uma expressdo da caréncia de capital social em relacéo a
outros setores governamentais ou estatais, além da dimensdo federal.

De acordo com Burgess e outros pesquisadores (2021), as pessoas, no contexto
pandémico do coronavirus, foram instadas a confiar nas mesmas instituicbes que foram
negligentes em garantir direitos socioecondmicos, recursos e protecao social adequados durante
a pandemia. Neste sentido, Bolsonaro, ao se apresentar como uma figura antissistema e ao
contar com o respaldo do conservadorismo religioso, conseguiu conquistar o apoio de diversas
pessoas. O vinculo entre o bolsonarismo e a igreja evangélica ndo se resume exclusivamente ao
negacionismo cientifico, pois este cenario emerge a partir de varias nuances. Grupos

negacionistas ja existiam, com interesses e projetos proprios, antes mesmo do surgimento do
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bolsonarismo. No entanto, encontraram no ex-presidente afinidades, resultando em um
processo de fortalecimento matuo. Como consequéncia, Bolsonaro obteve, em certa medida,
um suporte em relacdo ao negacionismo cientifico (Almeida, 2019; Mariano; Gerardi, 2019;
Winter, 2020; Lopes; Albuquerque; Bezerra, 2021).

Considerando também a dindmica virtual, outros grupos e formas de articulacdo
surgiram, como o Consorcio Nordeste. Inclusive, o proprio discurso negacionista do
bolsonarismo, de acordo com Junior (2023), foi impulsionado por meio das redes sociais. O
argumento de Putnam (2000), acerca da falta do senso de coletividade, faria mais sentido
relacionado ao aprofundamento da ideologia neoliberal na atualidade, tendo como
consequéncias 0 aumento do individualismo e da falta de solidariedade.

O Consorcio Nordeste representa uma tentativa de integrar a regido Nordeste e restaurar
a confianca da populacao na politica e nas instituicdes. Os Boletins Oficiais (BOs) publicados
pelo CANE foram enfaticos ao postular que os estados e municipios implementassem medidas
restritivas e de distanciamento social para conter o avango da pandemia de COVID-19 (C4NE,
2020a; 2020b; 2020c; 2020d; 2020e; 2020f; 2020g ;2020h ;2020i; 2020j; 2020k; 2020I; 2020m;
2021a; 2021b; 2021c; 2021d; 2021e; 2021f; 2021g; 2021h ;2021i; 2022a; 2022b; 2022c). Além
disso, o Estatuto do Consércio Nordeste (2019) disciplina, em seu Art. 45, um Conselho
Consultivo®® a ser composto por movimentos sociais, populares e de moradores; trabalhadores,
por meio de suas entidades sindicais; empresarios, por meio de suas entidades classistas;
entidades profissionais, académicas e de pesquisa; e organiza¢Ges ndo governamentais. Incluir

a sociedade civil no processo de tomada de decisdo e construcao da organizacao € uma maneira

130 Consorcio Nordeste, por meio da Resolugdo n° 04 de 30 de novembro de 2021, estabeleceu a segunda alteracdo
do seu Estatuto, definindo a estrutura organizacional que comp@e esse importante 6rgdo de desenvolvimento
sustentavel na regido. Dentre os 6rgaos, destaca-se o Conselho Consultivo, um érgdo permanente de natureza
colegiada com atribuices especificas. O Conselho Consultivo da organizacgéo nordestina tem a responsabilidade
de opinar sobre diversas questdes estratégicas, contribuindo para o direcionamento eficiente das agBes do
consorcio. Suas atribui¢fes incluem a analise do orgamento plurianual de investimentos, do programa anual de
trabalho, do orgamento anual do Consorcio, além de avaliar operacdes de crédito, alienagdo e oneracédo de bens,
regulamentos de servigos pablicos, contratos de programa, editais de licitacdo, revisao de tarifas e precos publicos,
e monitoramento da execucéo dos planos dos servigos publicos. A composicdo do Conselho Consultivo é definida
por resolugdo da Assembleia Geral, e seu formato inclui a participacdo de representantes da sociedade civil,
abrangendo movimentos sociais, trabalhadores, empresarios, entidades profissionais, académicas e de pesquisa,
bem como organizacdes ndo governamentais. Os membros do Conselho Consultivo s&o escolhidos dentre pessoas
com notavel saber técnico e reputagdo ilibada, garantindo a qualidade e imparcialidade das contribui¢des. Os
membros do Conselho Consultivo tém mandatos de dois anos, sendo designados em Assembleia Geral convocada
pelo presidente do Consoércio. Esses membros ndo sdo remunerados, embora possam receber recursos para
cobertura de despesas relacionadas a deslocamento, hospedagem e alimentacdo, de acordo com critérios
estabelecidos pela Assembleia Geral (Piaui, 2021b).



33

eficaz de promover o capital social. Entretanto, Gabas informou que este conselho ainda néo
havia sido criado.*

Gabas ressalta a importancia de trazer inicialmente os estados para dentro do Consorcio,
seguido pela sociedade. Envolver a populacdo sem uma viabilidade préatica seria insensato, por
1SS0, deve-se concretizar previamente a integracao regional dos estados nordestinos. Outrossim,
0 Consorcio ndo foi concebido para substituir as acGes dos estados, mas sim para articular e
construir arranjos politicos e de gestdo entre eles. Assim, o intuito maior do Consorcio €
viabilizar e elaborar acordos para fortalecer a cooperacédo regional e a efetivacdo de politicas
publicas em cada um dos estados do Nordeste. N&o se trata, portanto, de substituir a governanca
individual de cada estado, mas de estimula-Ila.

John (2013) sugere uma abordagem sistematica para analisar as politicas pablicas, cujas
etapas consistem em: a) identificar o problema ou desafio que a politica intenta resolver, por
meio do entendimento das causas e efeitos e da definicdo de objetivos; b) discorrer sobre
diferentes abordagens politicas, debates, negociacdes e pressdes de interesse em torno da
politica; c) atentar para acBes concretas, como as agéncias governamentais e outras
organizacges sao envolvidas na implementacao; d) avaliar politicas (por meio de metodologias
variadas) para determinar a eficacia e o impacto das politicas implementadas; e compreender
as perspectivas e percepcdes das partes interessadas para uma analise abrangente.

Os principios propostos por John (2013) encontram reflexos nas a¢fes do Consorcio
Nordeste. Essa autarquia especial se empenha em enfrentar desafios coletivos, especialmente
durante a pandemia de coronavirus. A criacdo do Comité Cientifico, composto por renomados
especialistas, evidencia 0 empenho em adquirir conhecimento e estratégias eficazes na tomada
de decisBes para conter a dissemina¢do da COVID-19. Ao adotar uma abordagem politica e de
cooperacdo entre diferentes governadores, o Consorcio Nordeste promove agdes conjuntas
granjeando o desenvolvimento sustentavel da regido. Isso inclui iniciativas como compras
publicas compartilhadas e a aspiracdo por investimentos integradores. As diretrizes de John
(2013), que enfatizam a identificacdo do problema, debates politicos, implementacdo e

14 Entrevistador: Vocé poderia explicar um pouco sobre o Conselho Consultivo que esta previsto no estatuto do
Consorcio? Gabas: Nao foi instalado ainda. Ao invés do Conselho Consultivo, que esta no estatuto, nds criamos o
Conselho de Administracdo que néo estava. Nos precisamos de um conselho que tenha um papel de trazer para
dentro do Consércio, primeiro, os estados, primeiro a maquina dos estados, depois a sociedade. Nao adianta trazer
a sociedade e ndo ter como viabilizar. N6s somos um consércio, 9 governadores. Ele [o Consorcio] néo foi feito
para substituir os estados nas agdes. Ele faz a articulagdo, constréi arranjos politicos e de gestdo entre os estados.
Eu preciso ter gente capaz de construir arranjos, mas ndo de executar. Se ndo, seria maior que os estados. N6s
somos poucos, somos sO 9. A gente ndo substitui essa agdo dos estados. A gente sé constrdi esses arranjos. Esse é
0 nosso papel. Entrevistador: E muito mais de fortalecimento, ao invés de substituigio, nio é? Gabas: Isso.
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avaliacdo de politicas, sdo observadas neste panorama. A constante avaliacdo das medidas,
marcada pela criagdo do Comité Cientifico, demonstra um comprometimento com a eficécia
das politicas implementadas.

Outro guia sistematico possivel é o caminho de oito passos proposto por Bardach
(2012), no qual suas etapas sdo: a) definir o problema; b) reunir evidéncias; c) construir
alternativas; d) selecionar critérios de avaliacdo; e) projetar resultados; f) pensar resultados; g)
tomar decisdes diante de conflitos e, por fim; h) comunicar os resultados da analise para o
publico-alvo. Em consonancia com essa metodologia, 0 Consorcio Nordeste demonstra seguir
este caminho ao enfrentar a pandemia de coronavirus.

Ao identificar claramente o problema e estabelecer objetivos especificos, como evitar o
colapso do sistema hospitalar, o consércio evidencia a primeira e a segunda etapa do processo.
A criacdo do Comité Cientifico, composto por especialistas, ilustra a consideracdo de
alternativas embasadas em evidéncias, correspondendo a terceira etapa. A busca por objetivos
claros, como a seguranca das medidas preventivas, reflete a atencdo do consércio na selecao
dos critérios de avaliacdo (quarta etapa). A implementacdo das medidas sugeridas pelo CANE
ilustra a projecdo de alternativas na pratica, refletindo uma abordagem pratica na resposta a
pandemia (quinta etapa). O envolvimento de autoridades cientificas nacionais e internacionais
na tomada de decisdes destaca um compromisso com uma abordagem informada e orientada
por evidéncias, relacionando-se com a sexta etapa. Sobre a sétima etapa, o Consércio Nordeste,
diante da abordagem do governo Bolsonaro a favor da disseminacdo do virus (G1, 2021),
identificou alternativas que se alinhavam com as diretrizes cientificas e de satde publica, como
distanciamento social, uso de méscaras e investimentos em vacina¢do. Enquanto o governo
federal alegava preocupacdo em preservar a economia, 0 Consércio Nordeste priorizava a
protecdo da saude publica, avaliando as consequéncias de cada estratégia adotada. Por fim, ao
comunicar eficazmente as a¢fes tomadas para o publico por meio dos BOs do C4NE, o
Consdrcio Nordeste encerra o processo, correspondendo a ultima etapa.

Wilson (2019), por seu turno, examina o papel e o funcionamento das agéncias
governamentais como burocracias. Seu argumento central reside na visao de que as burocracias
constituem uma parte fundamental do governo moderno, desempenhando uma fungéo essencial
na implementacdo de politicas publicas. Nessa perspectiva, as agéncias governamentais sao
entendidas como organizagGes complexas e hierarquicas, exercendo influéncia significativa na
politica e na vida dos cidaddos. Neste contexto, 0 Consércio Nordeste (2019) é composto por

uma estrutura de governanca hierdrquica caracterizada por uma Assembleia Geral (6rgédo



35

maximo do Consorcio formado pelos nove governadores nordestinos), Presidéncia®®,
subordinados a estes estdo: o Conselho de Administracdo (presidido pelo secretario executivo
e formado por nove secretarios de estado) e a Secretaria Executiva; por conseguinte, se encontra
a Assessoria Juridica e na base estdo o Chefe de Gabinete, 5 subsecretarios e a Diretoria

Administrativa e Financeira.

Imagem 2 — Estrutura de Governanca do Consoércio Nordeste

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

PRESIDENCIA

PRESIDIDO PELO SECRETARIO EXECUTIVO DO CONSORCIO
FORMADO POR 9 SECRETARIOS DE ESTADO
ASSESSORIA

CONSELHO DE
ADMINISTRAGAO
JURIDICA
CHEFE DE i DIRETORIA
GABINETE 5 SUBSECRETARIOS ADM/EINANCEIRA

Fonte: Consorcio Nordeste (s.d. a).

GOVERNANCA

15 Em 2023, a Presidéncia do Consorcio Nordeste foi exercida por Jodo Azevédo Lins Filho, Governador da
Paraiba. Disponivel em: consorcionordeste.gov.br/governanca/. Acesso em: 18 set. 2023.
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Imagem 3 — Estrutura Organizacional do Consorcio Nordeste
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SSP: Subsecretaria de Programa

Fonte: Conselho Nacional de Secretarios de Salide - CONASS?®

Tendo em vista a disposicdo de atuar no cenario externo e obter autonomia, o Consorcio
Nordeste deveria contar com uma Secretaria de Relagcfes Internacionais em sua estrutura de
governanca. Profissionais de Relag¢Ges Internacionais sdo essenciais para ocupar cargos nessa
instituicdo, assegurando a obtencdo de especializacdo adequada diante de negociacgdes
internacionais e atividades de diplomacia com outros atores no cenario externo. O ente
nordestino tem seu desempenho caracterizado pela transparéncia de suas agoes, haja vista a
divulgacdo puablica de documentos e prestacdo de contas, bem como sua atuacdo no
mapeamento de areas e coletividades que precisam de maior auxilio do poder publico. Para
aprimorar essa atividade, é recomendavel considerar as especificidades de cada regido e
individuo, evitando a universalizacdo da implementacdo com base em necessidades gerais que
ndo levem em conta as particularidades de cada caso. Isso inclui ter cautela em relagdo a uma
concepgcdo de desenvolvimento ecoldgico alinhada ao neoliberalismo, que, na préatica, pode ndo
ser harmoniosa com a natureza.

Quanto aos servicos publicos, diante de literatura selecionada (Frederickson, 1991;
Meirelles, 2009; Kettl, 2015; Denhardt; Denhardt, 2015; Pollitt; Bouckaer, 2017; Peters, 2018),

compreende-se, em termos gerais, que estes se referem as atividades que 0 governo ou entes

16 Disponivel em: https://pt.slideshare.net/CONASS/a-experincia-dos-consrcios-de-sade-interfederativos-e-
interestadual. Acesso em: 18 set. 2023.
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publicos fazem em beneficio da populacgdo. Esses servigos sdo essenciais para o funcionamento
da sociedade e 0 bem-estar dos cidad&os, fornecidos em diversas areas, como educacgéo, saude,
seguranca, transporte, justica, saneamento basico, energia. A principal caracteristica dos
servigos publicos é que sdo prestados pelo Estado ou por érgdos estatais e financiados por
fundos publicos, geralmente impostos, pagos pelos cidaddos. A principal finalidade desses
servicos é garantir o acesso universal a bens e atividades considerados essenciais para a
qualidade de vida e o desenvolvimento da sociedade.

Diante desse contexto, é essencial abordar a relacdo intrinseca entre consércios
administrativos e a efetivacdo de servigos publicos. Segundo Meirelles (2009), a ampliacédo das
responsabilidades estatais, a crescente complexidade e 0s custos crescentes das obras publicas
tém abalado continuamente os fundamentos da Administracdo classica, exigindo abordagens
inovadoras para a prestacdo de servicos atribuidos ao Estado. Ao longo do tempo, passou-se da
centralizacdo de servicos publicos para a delegagdo a particulares; posteriormente, avancamos
para a outorga desses servigos a autarquias. Em seguida, observa-se a transferéncia de servigos
para fundacdes e entidades paraestatais. Por fim, chega-se aos servicos de interesse mutuo entre
entidades publicas e organizac6es privadas, realizados por meio de cooperacdo via convénios e
consadrcios administrativos. Essa progressao é justificada porque, em muitos casos, a simples
modificacdo na forma de prestacdo de servi¢cos em uma érea de responsabilidade administrativa
ndo é suficiente. E necessario expandir territorialmente esses servicos e reunir recursos técnicos
e financeiros de outros interessados em sua realiza¢do. Dessa maneira, € possivel concretizar
servicos de alto custo que, de outra forma, ndo estariam ao alcance de uma administracdo com
recursos limitados. Portanto, 0s convénios e consércios administrativos surgem como solugdes
vidveis para enfrentar esses desafios.

A mencionada progressdo, da centralizacdo a cooperacdo entre entidades publicas e
privadas, ressoa com a ideia central dos consorcios administrativos, incluindo o Consorcio
Nordeste. A transferéncia de servicos para entidades paraestatais e a realizacao de servicos de
interesse mutuo sugerem uma abordagem colaborativa na prestacdo de servigcos, 0 que esta
alinhado com a proposta de consorcios administrativos. No Consércio Nordeste, os estados da
regido conseguem trabalhar em conjunto para abordar desafios comuns e promover o
desenvolvimento regional.

O argumento central de Frederickson (1991) esta relacionado a ideia de que a
administracdo publica e os servigos publicos devem ser pensados além da eficiéncia técnica,
devem considerar a interacdo e o entendimento do publico com esses servicos. O autor aborda

a “teoria do publico” para pensar os publicos como individuos, clientes e comunidades, e para
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contribuir no preenchimento de lacunas nas teorias de administragdo publica, assim como entre
realidades sociais e politicas, nas quais as organizagdes publicas atuam.

O controle social na satde, como enfatizado na atuacdo do Comité de Acompanhamento
da COVID-19 do Conselho Nacional de Satde (CNS) em parceria com o Consorcio Nordeste,
esta intrinsecamente alinhado a ideia de ir além da eficiéncia técnica na administragéo publica.
A preocupagdo em estimular o dialogo com controle social na satide, demonstrada pelo entdo
subsecretario do Consorcio, Thiago Campos (CNS, 2020)Y, enfatiza a importancia de
considerar a interacdo e entendimento do publico no desenvolvimento e implementacdo de
politicas publicas, em consonancia com os principios defendidos por Frederickson (1991). A
participacdo do Consércio, na reunido com o Comité do CNS, evidencia a intencdo em adquirir
uma abordagem mais participativa e sensivel as necessidades da populacdo. A énfase de
Campos na abertura do espaco para ampliar o dialogo com o controle social na saude frisa a
importancia de incluir representagdes sociais, participacao prevista no Estatuto da organizacéo
(Consorcio Nordeste, 2019), e criar uma rede de acompanhamento mais robusta (CNS, 2020).

A atuacdo conjunta dos estados nordestinos para enfrentar a pandemia, demonstra a
eficacia do modelo de consorcio publico na viabilizacdo de acdes coletivas, cooperactes
internacionais, compras conjuntas e transferéncia acelerada de conhecimento. A criacdo do
C4ANE e o desenvolvimento do aplicativo Monitora COVID-19 séo exemplos de iniciativas que
refletem a preocupacdo em envolver a sociedade nas decisdes publicas, promovendo a
participacdo popular e fortalecendo a democracia na regido Nordeste.

Para pensar desafios complexos caracteristicos do mundo moderno, Kettl (2015) aponta
que os modelos tradicionais de administracdo publica ndo sdo suficientes para tratar das
questdes que 0s governos e a sociedade enfrentam no mundo contemporaneo. Diante disso, 0
autor pensa que o modelo de governancga hierarquica e burocratica ndo é mais eficiente, pois a
natureza da governanca em geral foi mudada e esta caracterizada por uma rede colaborativa.
Por governanca em rede, Kettl (2015) entende a necessidade de uma relacdo interconectada de

atores, na qual os governos precisam trabalhar com atores diversos, como organiza¢fes ndo

170 Consércio Nordeste participou de uma reunido com o Comité para Acompanhamento da COVID-19, do
Conselho Nacional de Satde (CNS), evidenciando o compromisso com a colaboracdo e o didlogo entre as
instituicdes. O convite para a participacdo do Consorcio partiu do CNS, que se empenhou em estratégias para
enfrentar os desafios impostos pela pandemia. Este encontro foi visto como um importante ponto de partida para
fortalecer os lacos entre o controle social na salde e o Consorcio Nordeste, conforme destacado pelo presidente
do CNS, Fernando Pigatto. Durante a reunido, Thiago Campos ressaltou que a estrutura consorcial entre 0s estados
proporciona uma plataforma poderosa para a realizagdo de contrataces coletivas, cooperagBes internacionais,
compras conjuntas e transferéncia acelerada de conhecimento. Essa abordagem se mostra especialmente relevante
em um momento em que o governo federal tem sido criticado por sua auséncia no enfrentamento a pandemia,
ainda conforme Campos (CNS, 2020).
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governamentais, cidaddos, entidades privadas, para lidar com temas relativos as mudangas
climéticas, tecnologia e urbanizagao.

O proprio fenémeno paradiplomatico, que implica na descentralizacdo governamental
federativa, e 0 Consorcio Nordeste, parecem apresentar caracteristicas convergentes com o
raciocinio de Kettl (2015). Isso se torna evidente ao observar a atua¢do do Consércio durante a
pandemia, quando foi criado um Comité Cientifico composto por diversos profissionais e
especialistas, planejando auxiliar na contencdo da situacdo e estabelecendo uma rede
internacional colaborativa de profissionais de salde e cientistas. Além de que, a iniciativa
incluiu a tentativa de estabelecer parcerias com outros atores no cenario externo, refletindo os
desafios da relacdo interconectada de atores, elaborados por Kettl (2015). No contexto dos
avancgos tecnoldgicos, a globalizacdo intensifica a interdependéncia e a complexidade dos
problemas governamentais, o Consorcio Nordeste se posiciona como um exemplo pratico de
adaptacdo a essas novas realidades. Essa atuacdo estd alinhada com o conceito de
interdependéncia complexa (Keohane; Nye, 1971; 1987; Keohane, 1998), que destaca a
relevancia de abordagens colaborativas e redes de interacdo no enfrentamento dos desafios
contemporaneos.

Outra abordagem néo tradicional sobre a administracdo publica é a de Denhardt e
Denhardt (2015), que ponderam acerca dos servidores publicos direcionarem o foco em atender
aos interesses coletivos em vez de controlé-los. Assim, a governanca passaria a ser focada no
cidaddo, na qual as pessoas seriam ouvidas e participariam ativamente do processo de tomada
de decisBes. Para isso, aborda-se o conceito de “valor publico” com o intuito de alcangar
resultados positivos para o publico ao invés de pensar apenas no gerenciamento de processos.
Em vista disso, um servico prestado pelo Consércio Nordeste, durante o periodo pandémico de
coronavirus, foi o aplicativo Monitora COVID-19 (Nicolelis, 2021; C4NE, 2020c). Este
programa consistia em estabelecer um ecossistema cooperativo baseado na relacdo entre
pessoas em isolamento e profissionais de salude, com o propoésito da populacdo relatar seu
estado de saude diariamente por meio de um chat interativo. Dessa forma, foi possivel auxiliar
as gestdes municipais no monitoramento e mapeamento de casos da doenca.

Diante do contexto neoliberal e da era de austeridade, Pollitt e Bouckaer (2017)
examinam como 0s governos, em diversos lugares, lidam com um cenario politico de recursos
limitados e cortes orcamentarios ante as reformas na gestdo publica. Nesse sentido, a
austeridade econdmica afeta a maneira como governos se organizam, administram e entregam
servicos publicos, ao serem obrigados a fazer mais com menos recursos. Os casos analisados

revelam que as abordagens governamentais variam segundo as culturas, hierarquias
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econdmicas, instituicBes e sistemas politicos de cada pais. O estudo do Consércio Nordeste se
mostra pertinente ao oferecer mais um caso de analise diante desse contexto, uma vez que tal
associacdo também surge em uma conjuntura caraterizada por politicas de austeridade,
particularmente por parte do governo federal, com cortes que impactam os setores de educacéo
e de saude.

Outro autor que pensa a relacéo entre burocracia e politica no contexto da administracdo
publica € Peters (2018). Um destaque pertinente nesse estudo diz respeito ao profissionalismo
burocratico, isto €, como as burocracias se relacionam com o0s atores politicos e como o
treinamento, o dominio e a autonomia dos funcionarios pablicos influenciam a maneira como
as politicas sdo implementadas. Esse argumento é relevante para pensar a atuacao do Consorcio
Nordeste frente a pandemia de COVID-19, na tentativa de aquisicao de respiradores e vacinas,
pois a organizacdo mostrou falta de expertise para lidar com negociagdes internacionais, dado
que sofreu golpe nas negociagdes, com empresas de fachada, em torno dos insumos almejados.

Nesse sentido, o conceito de ‘ferramenta de gestdo’ é amplamente utilizado em estudos
de administracdo e gestdo de empresas. Com base em diversas referéncias (Chiavenato, 1994;
Wieczynski; Andreolla, 2005; Rolim; Rolim, 2013; FNQ; 2015; Lacruz et al., 2022),
compreende-se ‘ferramenta de gestdo’ como qualquer recurso ou sistema utilizado para facilitar
e otimizar a administracdo e coordenacdo das atividades, recursos e informagfes em um
determinado projeto ou organizacdo. A relacdo entre um consorcio publico e uma ferramenta
de gestdo reside na utilizacdo desses instrumentos para simplificar o planejamento, execucéo e
monitoramento das atividades associativas governamentais. Algumas formas em que uma
ferramenta de gestdo se mostra Gtil em um consércio publico incluem:

e Planejamento estratégico: definicdo de objetivos, metas e cronogramas, alinhando todas
as partes envolvidas.

e Comunicacdo e colaboracdo: facilitacdo da troca de informacdes entre os membros do
consarcio, permitindo uma comunicacao eficiente e o compartilhamento de documentos
relevantes.

e Acompanhamento do progresso: monitoramento do andamento das atividades do
consorcio, avaliagdo do melhoramento em relagdo as metas e identificacdo de possiveis
desvios para agOes corretivas.

e Gestdo de recursos: administracdo eficiente dos recursos financeiros, humanos e

materiais do consorcio.
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e Documentagéo e registros: organizagdo e armazenamento seguro de documentos para
garantir transparéncia e prestacao de contas.
e Resolucdo de problemas: identificacdo de causas, registro das acdes tomadas para

solucionar problemas e monitoramento da efetividade das solugfes (Chiavenato, 1994;

FNQ; 2015; Lacruz et al., 2022).

No contexto do Consaércio Nordeste, o proprio ente nordestino é entendido como uma
ferramenta a ser utilizada pelos estados nordestinos, monitorando, avaliando, aperfeicoando e
supervisionando processos, projetos e padrfes de qualidade. Essa abordagem facilita a
execucao de tarefas estratégicas e resulta em melhorias significativas nos resultados obtidos. O
papel da associacdo enquanto ferramenta de gestdo desenvolve e aperfeicoa alguns
instrumentos neste sentido. Para explicacdo, o Art. 10 do seu Estatuto (Consorcio Nordeste,
2019) sublinha as seguintes possibilidades de atuacéo:

e Realizar pesquisas e estudos técnicos, elaborar e monitorar de planos, projetos e

programas, incluindo o acesso a recursos estaduais ou federais;

e Prestar servigos por meio de acordos e contratos;

e Oferecer e prestar assessoria técnica aos estados-membros do Consorcio;

e Capacitar liderancas e cidaddos desses estados, servidores publicos, trabalhadores

sindicais ou entidades sindicais;

e Fomentar campanhas educativas e mobilizar a sociedade civil para uma lideranca

participativa;

e Desenvolver, implementar, operar e manter sistemas de informagdo associados a

sistemas governamentais estaduais e nacionais apropriados; e

e Prestar apoio financeiro e/ou operacional a atuacao de fundos e conselhos

Assim, compreende-se que 0 Consércio Nordeste desempenha o papel de articulador de
pactos, atuando na promocao de uma viséo colaborativa entre os estados consorciados. 1sso se
reflete na facilitacdo de compras publicas conjuntas, no destaque a investimentos para a
integracdo de projetos, no compartilhamento de iniciativas na area de comunicacao publica com
universidades e organismos multilaterais nacionais e estrangeiros, além de promover a
capacidade regulatdria e fiscalizadora de seus membros. Entre as possibilidades de atuacéo,
destacam-se pesquisas técnicas, prestacdo de servigos, assessoria técnica, capacitagéo,
campanhas educativas, desenvolvimento e apoio financeiro. Ademais, estabelece acordos com
diversas organizagdes, como o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a

Organizacdo das NacOes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO),
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demonstrando sua atuagdo internacional e capacidade de cooperagdo. Para desenvolver
ferramentas de financiamento inovadoras, o Consorcio Nordeste trabalha em diversas areas,
identificando e entregando projetos abrangentes com participacdo da sociedade civil e dos
estados nordestinos (Leite, 2020; Consorcio Nordeste, s.d. b; 2019; 2021a).

Com essas premissas postas, evidenciando o carater paradiploméatico do Consorcio
Nordeste, o papel de facilitador de pactos se sobreleva por meio de frutos e acordos com vérias
organizac0es, tais como secretarias e comités (Consorcio Nordeste, 2019; Leite, 2020) a citar:

e Comité Cientifico de Combate ao Coronavirus — NE;

e Compras Compartilhadas Laboratério de InovacdoF— CVM;

e MapBiomas / Caatinga; Médicos pelo Nordeste — atencéo basica e intensivistas;

e Observatorio do Nordeste — PNUD e Universidades;

e Plataforma de investimentos Programa de Alimentos Saudaveis;

e Programa de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos;

e Rede de Educadores do Nordeste;

e Rede de radios e televisdes do campo publico — Giro Nordeste;

e SIRAF — Sistema de Informag&o Regional da Agricultura Familiar no Nordeste;

e Finapop — Financiamento Popular;

e BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento;

e PNUD - Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento;

e AFD - Agéncia Francesa de Desenvolvimento;

e FIDA - Fundo Internacional de Desenvolvimento Agrario; e

e UNESCO.

Do mesmo modo, o Consércio tem constituido também, desde a sua instalagdo, em
2019, foruns de governanca entre os gestores dos governos estaduais nordestinos. Nesse
sentido, a associacdo vem cumprindo o propdsito de estabelecer ligacdes entre os secretarios de
diversas areas em uma frente de trabalho, bem como relne atores publicos, conforme as
demandas que surgirem ou a partir de temas estruturantes. Sao listados na pagina eletronica da
associacao (Leite, 2020), quatorze temas que constituem os foruns de governanga do Consorcio
Nordeste: Administracdo; Assisténcia social; Cultura; Desenvolvimento Econbémico;
Desenvolvimento Rural; Desenvolvimento Urbano; Educagdo; Fazenda; Infraestrutura; Meio
ambiente; Planejamento; Recursos hidricos; Salde; Turismo. E neste sentido de busca por
autonomia, desenvolvimento regional e atuagéo internacional que o carater paradiplomatico do

Consorcio Nordeste se evidencia, a citar sua prospeccao a cooperacao internacional e relativa
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independéncia em negociar no cenario externo, como nas investidas em adquirir respiradores e

vacinas diante da problemética do coronavirus.
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2. APARADIPLOMACIA E O CONSORCIO NORDESTE

No cenario contemporaneo das RI, a paradiplomacia emerge como uma forca dinamica,
moldando o panorama geopolitico de maneira inovadora, com novos desafios conceituais para
a area. Nessa secdo discute-se 0 enquadramento tedrico do ator nordestino em relacdo ao debate
da paradiplomacia e o estado da arte deste campo de estudo. Ainda, procura-se trazer
contribuicdes de outras areas que dialoguem direta ou indiretamente para o enriquecimento

deste campo de estudo, como a geopolitica critica e as correntes feministas.

O Consorcio Nordeste no Campo Internacional

Para esmerilar o carater paradiplomatico do Consércio Nordeste, ressalta-se a énfase
dada as Relagdes Internacionais em sua pagina oficial.*® Em 2019, os governadores nordestinos
empreenderam viagens a paises como Alemanha, Itdlia e Franca, com o propdsito de se
reunirem com representantes governamentais, agéncias de cooperacgéo, potenciais investidores,
empresarios e bancos de investimento. O objetivo desses encontros era estabelecer relacdes
institucionais, econémicas e politicas que abrangessem diversas areas integradoras em todo o
Nordeste. Os resultados dessas iniciativas foram palpaveis, visto que varios estados obtiveram
recursos financeiros significativos e estabeleceram parcerias efetivas em éareas como
sustentabilidade, turismo, infraestrutura, seguranca publica e energias (Consércio Nordeste,
2020b). Essa experiéncia internacional fortaleceu a posicdo do Consorcio Nordeste como um
ator paradiplomatico eficaz, capaz de promover o desenvolvimento regional por meio de
cooperacéo internacional e atracdo de investimentos.

Sobre tais aspectos, quase um ano ap0s a unido dos nove governadores da regido
Nordeste, 0 Consércio colhe os frutos de suas a¢fes no campo econémico e politico. Com
iniciativas concretas, 0 grupo projetou avangos para 2020, focalizando a Educagdo como uma
das prioridades para 0 ano. Em 2019, a aquisi¢do conjunta de medicamentos na area da Saude
gerou uma economia significativa de aproximadamente 30%, equivalente a R$ 48,8 milhdes.*®

Esse sucesso motivou a expansdo do modelo para a area educacional, prospectando eficiéncia

18 Disponivel em: http://www.consorcionordeste-ne.com.br/o-consorcio/. Acesso em: 26 set. 2021.

19 A relevancia da compra conjunta reside na expressiva reducdo de custos que ela proporciona. Se cada Estado
optasse por adquirir os produtos de maneira individual, o montante da aquisi¢do poderia atingir a marca de R$ 166
milhdes. No entanto, ao unirem esforcos e realizarem a compra coletivamente, os Estados conseguiram efetuar a
transacdo por um valor consideravelmente inferior, alcangando a quantia de R$ 118 milhdes. Essa estratégia
demonstra claramente os beneficios econdmicos da cooperacdo entre os entes federativos, possibilitando uma
economia significativa de recursos financeiros (Consorcio Nordeste, 2020b).
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e economia. A esse respeito, 0 apoio as politicas de agricultura familiar, a estruturacdo de
fundos para meio ambiente e audiovisual, e estudos de estratégias para gestdo de residuos
solidos também estdo na pauta, demonstrando a abrangéncia das iniciativas voltadas para o
desenvolvimento sustentavel da regido. A forca politica do Consorcio Nordeste é evidente,
especialmente em momentos de auséncia de atencdo do Governo Federal para a regido. A
atuacdo politica tem sido marcante, com os governadores utilizando cartas assinadas como
ferramenta de posicionamento em discussdes nacionais, abordando temas como a atualizagédo
do Fundeb, as manchas de 6leo nas praias, a reforma da Previdéncia e a reforma tributaria
(Consércio Nordeste, 2020b).

Externamente, os governadores desvelaram parcerias e investimentos em paises
europeus, apresentando o potencial do Nordeste a empresarios e investidores, especificamente
com Paris, Roma e Berlim. O retorno a Europa, agendado para o inicio de 2020, reforca o
compromisso de atrair investimentos estrangeiros para a regido, salientando areas integradoras
e parcerias publico-privadas como oportunidades de negdcios (Consércio Nordeste, 2020b).
Ademais, o ator nordestino estabeleceu acordos de entendimento com o Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (UNICEF) e o Banco Mundial, com o propoésito de colaborar na
promocdo dos direitos de criangas e adolescentes, e para financiar iniciativas relacionadas a
agricultura familiar na regido nordestina do Brasil (Consércio Nordeste, s.d. b; 2021a;
UNICEF, 2023).

O memorando assinado pelo UNICEF, em conjunto com o Consorcio Nordeste, avulta
0 compromisso em apoiar tecnicamente os estados e municipios do Nordeste para a melhoria
das politicas publicas relacionadas a infancia e adolescéncia. O Consorcio Nordeste, por sua
vez, compromete-se a mobilizar os municipios da regido para manterem o Selo UNICEF.
Outrossim, 0 memorando menciona o compromisso de mobilizar os estados e municipios do
Nordeste a aderir as estratégias do UNICEF, como a Busca Ativa Escola (BAE) e a Busca Ativa
Vacinal (BAV). Essas estratégias planeiam localizar e abordar criancas e adolescentes que
estejam fora da escola, bem como aquelas que ndo tenham recebido imunizac6es de rotina
(Consércio Nordeste, 2021a; UNICEF, 2023). Essa parceria denota a importancia da
cooperagéo entre organizages internacionais, como 0 UNICEF, e entidades regionais, como o
Consorcio Nordeste, para promover o bem-estar e os direitos das criancas e adolescentes na
regido.

Apesar do reconhecimento do primeiro ano de atuacdo do Consorcio Nordeste e dos
indicativos de modernizacdo da governanca regional, é cedo para avaliar completamente o

impacto dessas iniciativas. O contexto de cada Estado e suas ofertas para os investidores serdo
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determinantes para o sucesso a longo prazo. No entanto, o0 Consdrcio Nordeste ja se mostra
como um exemplo de cooperagdo regional eficaz, capaz de promover o desenvolvimento
sustentavel e enfrentar desafios comuns.
Conforme publicado pelo Consorcio Nordeste (2020b; s.d. d), as relacdes desse ator
com a Europa tiveram como destaque a apresentacdo de um mapa de oportunidades para
investimentos na regido nordestina, incluindo potencial para abertura de parcerias publico-
privadas e concessdes especificas, melhorias na infraestrutura rodoviaria, conexao de internet
e transmissao elétrica, projetos com uso de tecnologia de ponta para a seguranca publica,
promocdo de roteiros turisticos e um conjunto alargado de propostas de sustentabilidade, os
quais sdo destacadas para 0 meio urbano, saneamento, fomento a energias renovaveis, além da
distribuicdo e exploracdo de gas, e outras questdes. Dentre as acbes do Consorcio Nordeste no
cenario internacional, além das mencionadas acima, se sobrelevam as seguintes:
e Esforcos para adquirir respiradores? e vacinas?! no cenario pandémico de COVID-
19 (Souza, 2021; Junqueira; Alves; Santos, 2021; Neto; Batista, 2021; Shimizu et
al., 2021; Oliveira; Nery, 2021; Borges; De Araljo, 2022);

e Estreitamento de relagdes com Reino Unido e Franca (Vieira, 2021a; 2021b; 2021c;
Consorcio Nordeste, 2020b); e, ressalta-se,

e Assinatura de carta de cooperacdo na area ambiental com o pais francés (Piaui,

2021a).

A partir dessas consideracdes, emerge a compreensdo da associa¢do nordestina como
um ator paradiplomatico. Dado que o foco da pesquisa reside no escopo de atuacdo
internacional do Consorcio, torna-se relevante abordar algumas consideracGes conceituais
sobre diplomacia (instrumento de politica externa) e paradiplomacia para, depois, enquadrar 0

ator dentro deste marco teorico.

20 A negociacdo em torno dos ventiladores pulmonares tratava-se de um dialogo internacional com uma suposta
representante brasileira da empresa Hempcare chinesa. A embaixada chinesa, por sua vez, afirmou que a empresa
oficial era, na verdade, uma companhia da construcdo civil e ndo uma fabricante de respiradores como a
representante alegava ser. Houve uma segunda tentativa de aquisi¢ao dos respiradores, dessa vez com uma empresa
com sede em Londres, a Pulsar, a qual alegou ndo poder cumprir o acordo totalmente, em razdo de questfes
politicas e diplométicas (Bahia, 2020a; 2020b; 2020c).

2L A vacina que o Consdrcio Nordeste tentou adquirir foi a Sputnik-V, produzida pelo Instituto Gamelaya na Russia
(ICTIM, 2021; CANE, 2021a). O capitulo seguinte analisa mais detalhadamente esses acontecimentos.
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Explorando o Debate Paradiplomético

Ao explorar as nuances das projecdes e didlogos internacionais do Consorcio Nordeste,
exemplos tangiveis da préatica paradiplomatica, pretende-se evidenciar como este fenémeno
pode ser situado no debate conceitual. Deste modo, ao analisar as contribuigdes de outras
esferas académicas, ha a possibilidade de enriquecer a compreensdo do Consércio Nordeste,
avultando seu papel como um laboratério para a aplicacdo de teorias e praticas
interdisciplinares. Ainda, torna-se imperativo compreender 0s contextos teoricos de surgimento
da paradiplomacia.

Segundo alguns estudos, a politica externa de um Estado, em teoria, é caracterizada pelo
conjunto de atividades politicas responsaveis por promover seus interesses nacionais perante
outros Estados, ou seja, seu processo negociador com outros atores internacionais (Wilhelmy,
1988; Russel, 1990; Oliveira, 2005; Hermann, 1990; Lafer, 2001). Em contrapartida, outros
autores discutem a paradiplomacia considerando que, por vezes, a atuagao externa de um Estado
se manifesta de maneira que ele seja percebido como um bloco, representando os interesses da
nacao na totalidade (Duchacek, 1984; 1990; Soldatos, 1990; Keating, 1999; Cornago, 1999;
Lecours, 2002b; 2008; Kuznetsov, 2015). No entanto, estados e municipios (entidades
subnacionais) frequentemente ndo se sentem completamente representados por esse dinamismo
no Sistema Internacional (SI) e, muitas vezes, tém interesses particulares enquanto atores
independentes em diligéncia de autonomia. Esse cenario pode resultar em uma atuacédo
internacional desvinculada (ou ndo) da politica externa estatal, caracterizando o conceito de
paradiplomacia.

Neste seguimento, a contribuicdo da interdependéncia complexa (Keohane; Nye, 1971;
1987; Keohane, 1998) se caracteriza como um fator determinante para o desenvolvimento da
paradiplomacia, isto é, da politica externa dos entes subnacionais. As pesquisas de Duchacek
(1970; 1984; 1986; 1990), Elazar (1966; 1987), Michelmann e Soldatos (1990), Kincaid (1990;
1999) e Blatter (2010) marcam a relevancia desse fendmeno na academia, discutindo a relagéo
entre soberania nacional, federalismo, relagdes internacionais e politica externa. De acordo com
Cademartori (2016), este quadro surge a partir da analise das mudangas verificadas a partir da
década de 1970, com o surgimento de empresas transnacionais e o papel da economia nas
relagGes internacionais se sobressaindo cada vez mais.

Conforme Junqueira (2018), a paradiplomacia obtém destaque, uma vez que 0 aumento
do contato entre paises por conta dos fluxos de servicos, dinheiro, bens, informacdes e pessoas

foi consolidado na década de 1990, periodo em que a globalizacdo e a interdependéncia foram
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fundamentais para o enfraquecimento das fronteiras estatais e a consequente descentralizacdo
de suas politicas. Desta forma, Lecours (2002a) e Junqueira (2018) observam que as relacdes
internacionais, neste periodo pds-Guerra Fria, foram marcadas pela emergéncia de novos atores
internacionais, a exemplo dos entes subnacionais, caracterizando a paradiplomacia. Segundo
Froio (2015), neste mesmo periodo, década de 1990, este fenbmeno também ganhava for¢a no
Brasil. Sendo assim, as cidades e os estados brasileiros passaram a incluir a internacionalizacéo
na administracdo local. Os casos pioneiros foram dos estados do Rio de Janeiro, em 1983, e do
Rio Grande do Sul, em 1987, que criaram assessorias especificas para tratar de assuntos
internacionais.

Ademais, Soldatos (1990) introduziu o termo diplomacia paralela, ou paradiplomacia,
para se referir a atuacdo externa de entidades locais (estados e municipios, por exemplo), em
favor de seus proprios interesses no cenario externo. Duchacek (1990) e Soldatos (1990)
versavam acerca da fragmentacdo da atuacdo nacional no cendrio externo, resultando em
possiveis prejuizos e contradigdes a estratégia internacional do pais enquanto uma nagéo. Este
ponto marca a discussdo desse fendmeno na diplomacia e caracteriza uma tensdo na formacao
das relacOes exteriores entre governos centrais e governos subnacionais.

De acordo com Cohen (1990), uma caracteristica da perspectiva racionalista?? das RI é
a premissa de que os Estados sdo atores centrais. Dessa forma, assume uma determinagéo
exogena das preferéncias dos outros elementos, isto €, seus comportamentos sdo determinados
pela natureza anarquica do sistema internacional. A paradiplomacia, enquanto campo de estudo,
representa uma cisao com parte dessa ldgica racionalista de que o Estado € o Unico ator ou 0
ente mais relevante no Sl, visto que pde em foco a atuagdo de atores na estrutura estatal
internamente (intraestatal).

Assim, nota-se que a atuacdo internacional dos governos subnacionais proporciona
diversos conceitos/neologismos que intentam definir essas praticas externas, como “diplomacia
regional”, “diplomacia multicamadas” (Hocking, 1993; 1999), “diplomacia plurinacional”
(Aldecoa, 1999) e “diplomacia constituinte” (Kincaid, 1990; 1999). Os termos supracitados se
referem ao mesmo fendmeno, com énfase em diferentes nuances, analisado por diferentes

perspectivas. A sintese deste debate € encontrada nos capitulos do livro “Paradiplomacy in

22 O debate entre racionalismo e reflexivismo nas RI refere-se a duas abordagens tedricas distintas. O racionalismo,
associado a tradicdo positivista, além de contar com modelos formais e teoria dos jogos, sustenta que os Estados
agem de maneira l6gica e racional na busca de interesses, sendo o ator mais relevante na politica internacional.
Por outro lado, o reflexivismo, associado as correntes pos-positivistas, critica essa vertente, destacando a
complexidade da realidade internacional e enfatizando a importancia de fatores subjetivos, como ideias, normas e
identidades, usando mormente métodos qualitativos e analise critica (Oliveira, 2014; Keohane, 1988).
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action: the foreign relations of subnational governments” (Aldecoa; Keating, 1999) e no artigo
“Making sense of paradiplomacy? An intertextual enquiry about a concept in search of a
definition” (Aguirre, 1999). Neste ultimo, Aguirre (1999) faz uma critica a literatura sobre
paradiplomacia, pois o foco da investigacdo ainda se centra no Estado como referéncia
(“governo e diplomacia centrais”, como indica o prefixo ‘para’), e mesmo quando este campo
de estudo trata de atividades descentralizadas, 0s entes governamentais ainda se sobressaem
como seus objetos de pesquisa em detrimento de outros atores ndo-estatais e formas de
governanga nao convencionais.

Neste contexto, autores desse campo tém razbes diferentes para utilizar essas
nomenclaturas divergentes. Por exemplo, Hocking (1993; 1999) associa politicas multinivel
com o termo “diplomacia multicamadas”, considerando que as politicas publicas relacionadas
a atuacdo internacional passam por diversos niveis/camadas governamentais, ou seja, as
unidades ndo-centrais sdo vistas como participantes dos governos centrais na politica
internacional nesse processo, com ambos atores interagindo entre si enquanto
concomitantemente dialogam com a entidade estrangeira, caracterizando, assim, a
paradiplomacia. Para Hocking (1993), a diplomacia internacional € vista ndo como um processo
segmentado, como apontam Duchacek (1984; 1990) e Soldatos (1990), mas como uma rede de
interagBes entre os atores domésticos, com a chance de atuar de diferentes maneiras a depender
da situacdo, dos interesses e da capacidade desses entes de operar em um ambiente de politicas
multinivel.

Diante dessa discussdo entre paradiplomacia e governanca multinivel, Dickson (2014)
aponta que ambos 0s conceitos tentam abarcar a internacionalizagdo subestatal, mas sdo campos
de estudos desenvolvidos de maneira autbnoma, com distintos enfoques e bases tedricas. A
governangca multinivel surgiu como uma abordagem para descrever as transformacdes nos
processos de governanga, a medida que os monopdlios dos Estados-nacgédo foram enfraquecidos,
tanto devido a presenca de instituicdes supranacionais, como a Unido Europeia, quanto ao
aumento do papel desempenhado por atores subestatais e entidades privadas (ndo
governamentais) (Marks; Hooghe; Blank, 1996). Ja a paradiplomacia foca as atividades
diplométicas autbnomas e muitas vezes com motivagdes politicas. Trata-se de abordagens
paralelas, mas que se mostram complementares.

Desta forma, Aldecoa (1999) prefere o termo “diplomacia plurinacional”, uma vez que
a palavra ‘paradiplomacia’ ainda possui como referéncia o Estado, portanto, ndo supera a teoria
realista, caracterizada por uma premissa estadocéntrica. Isto posto, € nesse panorama que 0

termo paradiplomacia passa a ser apontado também como “diplomacia constituinte”, na obra
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de Kincaid (1990; 1999), visto que os entes subnacionais passam a ser constituintes das politicas
no nivel federal, contrariando a ideia basica da teoria realista classica de um Estado centralizado
e unitario, pois apenas essas unidades centrais fazem alta politica (questbes de seguranca
nacional e internacional, e interesses estratégicos).

Logo, para Aldecoa (1999) e Hocking (1993; 1999), as relagdes internacionais dos entes
subnacionais se baseiam na diplomacia de dois niveis, ou seja, a politica externa é constituida
pelas relacbes entre representantes dos paises e pelas relacBes entre atores domeésticos,
corroborando com a perspectiva de Putnam (1988), com o diferencial de que este Gltimo
observa os dois niveis utilizando como pardmetro o Estado-nagdo e ndo 0s governos
subnacionais. Por conseguinte, a diplomacia plurinacional (Aldecoa, 1999) e a diplomacia
multicamadas (Hocking, 1993; 1999) sdo caracterizadas como um jogo de negociacdes em dois
niveis, que estabelece conexdes entre as arenas domestica e externa, abrangendo os ambitos
subnacional, nacional e internacional, no qual o objetivo alcancado em um nivel demande a
capacidade de atuar em outros.

Nesse sentido, para Duchacek (1984), a “paradiplomacia” se utiliza de duas formas,
sendo essas as primeiras a definir o tema: regimes transfronteiricos regionais, baseados
predominantemente em processos informais consociais e “micro diplomacia global”, a qual
coloca os governos constituintes, incluso os das grandes cidades e estados, em contato direto
com governos estrangeiros nacionais e constituintes.

O conceito de paradiplomacia, de acordo com Cornago (1999), consiste no
envolvimento de governos descentralizados nas relacdes internacionais por intermédio de
negociacOes e contatos permanentes, ou para esta finalidade, com entes publicos ou privados
estrangeiros, com objetivo de promover questdes socioecondmicas ou culturais, assim como
qualquer outro @mbito internacional de suas competéncias constitucionais. Assim, o autor
enxerga a paradiplomacia como um elemento crucial para redefinir a seguranca® internacional,
pois uma vez que se trata de uma diplomacia regional, com a capacidade de representar melhor
questdes étnicas e culturais de determinado local, evitando conflitos e facilitando a cooperagéo.

Neste ponto étnico e cultural, Totoricagiiena (2005) pontua que a paradiplomacia pode
ser examinada também em diasporas, como a basca. Assim, a autora destaca um novo
paradigma para as RI desterritorializadas, a localizacdo da politica externa, sua possibilidade

de atuacdo horizontal com diversos atores ao invés de uma politica hierarquica feita de cima

23 0O conceito de Seguranga (UNDP, 1994; ONU, 2012) nas RI geralmente é abordado a partir de uma visio
centrada no Estado: trata de como os atores estatais podem se defender de ameagas externas ou como manter a
seguran¢a mundial quando se trata de assuntos envolvendo guerras e bombas nucleares.
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para baixo. Seu estudo salienta as leis, programas, subsidios e direitos de voto do governo
regional da Comunidade Auténoma Basca concedidos as instituicdes e individuos dessa
organizacao.

Nesta convergéncia, Romero (2002), Rodrigues e Mattioli (2017) chamam atencéo para
a cooperacao internacional entre cidades como meio de fomentar o desenvolvimento e politicas
publicas locais. Ainda, os autores pontuam que por meio da Mercocidades (rede de municipios
de paises que participam do Mercado Comum do Sul), os atores em questdo desenvolveram
suas proprias politicas de seguranca por meio do compartilhamento de experiéncias e boas
préticas em governanca. Neste contexto de relagfes internacionais entre localidades urbanas, o
termo “cidades-irmdas” (Clarke, 2009; Rodrigues, 2009; Mendes; Figueira, 2017; Mori, 2023) é
utilizado para se referir a pratica na qual duas cidades de paises distintos estabelecem relacdes
oficiais e amistosas com o propdsito de impulsionar intercdmbios nas esferas cultural,
econdmica, educacional e social. Esta colaboracdo entre cidades, também chamada de
geminacdo de cidades, visa fortalecer os vinculos entre as comunidades e fomentar uma
compreensdo mais aprofundada entre diversas culturas, especialmente por meio da cooperagédo
internacional. Assim, a paradiplomacia parece ser um meio promissor para a
internacionalizacdo de cidades.

Em consonancia, Yami e Darmawan (2014) compreendem a paradiplomacia como um
componente essencial no futuro da cooperacao internacional, tendo em vista o enfraquecimento
do papel central do Estado em processos de tomada de decisdo. Estudos mostram que 0s
interesses tém sido melhor representados por regifes, especialmente por cooperacdo entre
cidades, e ndo pela centralidade estatal (Yami; Darmawan, 2014; Rodrigues; Mattioli, 2017;
Mori, 2023). O argumento de Yami e Darmawan (2014) sublinha que a paradiplomacia é um
meio pelo qual o individuo, membro de uma sociedade, consegue maior participacdo nas
relacBes internacionais, como uma forma de empoderamento, contribuindo na sua propria
prosperidade por meio da cooperacdo internacional menos centralizada e burocratica.

Ha ainda outro termo, protodiplomacia. Quanto a distin¢do deste conceito em relacéo a
paradiplomacia, Ababakr (2023) e McHugh (2015) realgam que a protodiplomacia é
caracterizada por atividades estrangeiras e paralelas de uma regido, com carater, de certa
maneira, separatista, em busca de independéncia, como nos casos do Kosovo e do Sud&o do
Sul. Por seu turno, a paradiplomacia caracterizaria uma atuacdo regional para obter maior
reconhecimento e legitimidade internacional, fortalecendo a identidade e conquistando
independéncia em relacdo ao Estado central. Essa diferenciacdo é importante porque processos

de descolonizacdo podem ser erroneamente estudados, como se fossem casos de
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paradiplomacia. N&o é o caso do Consércio Nordeste, que ndo aspira se tornar independente do
restante do Brasil, mas sim promover seus interesses em interlocu¢cdo com demais atores da
esfera internacional.

Diante disso, alguns componentes da paradiplomacia dizem respeito as questdes
geogréficas ou territoriais, uma vez que este campo de estudo trata de atores regionais
prospectando atuar internacionalmente. Neste ponto, Jackson (2017) sugere a geopolitica
critica, ou geografia politica, como um complemento para o desenvolvimento dos estudos em
paradiplomacia e vice-versa (tendo em vista que o termo ‘paradiplomacia’ ndo tem tido muito
destaque na literatura geografica, bem como a literatura paradiplomatica carece de andlises
geogréficas). Isto é relevante por possibilitar discutir como o mundo politico é espacialmente
imaginado, demarcado, roteirizado e representado, assim como os elementos que o constituem.
Este ponto de partida é interessante para pensar a identidade regional do Consorcio Nordeste,
pois esse ente possui um posicionamento firme em relagdo as assimetrias de poder no &mbito
nacional do Brasil, especialmente no que tange a xenofobia e as desigualdades socio-historicas
do desenvolvimento brasileiro que afligem principalmente as regides Norte e Nordeste.

Nesta convergéncia, Santos (1986; 1996; 1998; 2000; 2003), gedgrafo brasileiro com
visdo critica e engajada em relacdo as questdes sociais, valoriza a importancia da geografia
como uma ferramenta para compreender as relacdes de poder e as disparidades regionais. O
trabalho deste pesquisador serve como contribuicdo para o fortalecimento da préatica de
paradiplomacia, pois suas ideias centrais consistiam na critica ao processo de globalizacéo
capitalista, alertando como este fenbmeno muitas vezes contribui para a marginalizacéo e
exclusdo de comunidades mais vulneraveis. Além disso, o autor defendia a valorizacdo das
particularidades locais e regionais, intencionando um desenvolvimento mais equitativo e
sustentavel. De maneira similar, o Estatuto do Consorcio Nordeste (2019) aborda a mesma
motivacao, por haver uma preocupagdo com um modo de desenvolvimento harmonioso com o
meio ambiente e com o fortalecimento das economias nordestinas.

A discussdo acerca da paradiplomacia mostra que esse fendbmeno ocorre de maneiras
diversas. Neste sentido, Rioux Ouimet (2015) explica, a partir dos casos da Escécia e de
Quebec, que a paradiplomacia representou novas oportunidades para o desenvolvimento
econdmico autbnomo de entidades subnacionais. Neste contexto surge a paradiplomacia
comercial, que consiste em uma atuacdo, por parte de autoridades regionais, baseada na
validagdo pelo reconhecimento externo, bem como projetar os interesses econémicos de
maneira independente e atuar na construcdo do Estado, por vezes com o nacionalismo como

forca motriz.
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Sobre este ambito de competitividade econdmica, Mendes e Figueira (2017) analisam
como o Rio de Janeiro, por meio de seu status de cidade global®*, desenvolveu seu ativismo
paradiplomatico, contando estabelecer cooperacfes bilaterais e multilaterais quando a cidade
sediou as Olimpiadas de 2016. Neste ponto, o Consércio Nordeste (s.d. b; 2021a) também
projeta a cooperagéo internacional, ainda que de maneira incipiente. O ator nordestino firmou
memorandos de entendimento com o UNICEF e o Banco Mundial, respectivamente, para unir
esforcos na garantia de direitos de criancas e adolescentes, bem como para financiar projetos
de agricultura familiar no Nordeste brasileiro.

No contexto nacional, conforme Miklos (2010), o termo “diplomacia federativa” foi
adotado pelo governo brasileiro durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de
1994. Posteriormente, na gestdo de Luiz Inécio Lula da Silva, a partir de 2003, a expressao
“cooperacdo internacional federativa” passou a ser empregada. A autora sugere que essas
designaces representam esforcos governamentais para centralizar as acfes paradiplomaticas,
tratando-as como uma atuacdo complementar e/ou em concordancia com a politica externa
federativa. No entanto, conforme observado por Soldatos (1990), a paradiplomacia € capaz de
se manifestar de maneira divergente ou até mesmo confrontante em relacdo a atuacéo estatal.
Ambos os conceitos, implementados como politica de Estado (Miklos, 2010), se propdem a
pensar a participacdo externa dos entes subnacionais brasileiros como um recurso relevante para
o0 desenvolvimento nacional. Essa abordagem intenciona aproximar e articular essas unidades
domésticas ao governo federal, para promover uma integracdao mais efetiva do bloco estatal no
cenario internacional.

Em concordancia, Vigevani (2006) pontua que, em determinadas ocasides, a atuacao de
cidades e estados causa problemas para o pacto federativo, devido aos interesses distintos desses
atores em relacdo a federacdo. Diante desse cenario, o Estado, muitas vezes através da Unido,
tem em vista estabelecer relagdes com mecanismos de controle e equilibrio politico interno,
pretendendo restringir a capacidade de atuacdo dos governos subnacionais. 1sso também esta
relacionado a um projeto do Estado brasileiro por querer se inserir de maneira mais concisa no

plano internacional, bem como pelo intuito de fortalecer organizagdes das quais faz parte, como

24 A expressdo “cidade global” se popularizou em decorréncia dos efeitos da globalizagio e estd diretamente ligada
a questdo competitiva e comercial. De acordo com alguns estudos, o termo se refere as localidades urbanizadas
nas quais predominam sedes de corpora¢cBes multinacionais, economias industrializadas, ampla gama de
profissionais qualificados de diversas areas, principalmente no setor de servicos. Em decorréncia disso, as fungdes
intermediarias sdo terceirizadas para localidades periféricas, bem como ocorre um aumento na concentracdo de
renda e nas desigualdades sociais. Neste contexto, o redimensionamento do Estado e a formac&o de cidades globais
estdo relacionados a uma dindmica especifica de reestruturacdo do capitalismo mundial (Brenner, 1998; Sassen,
1991; 2005). Este argumento sobre a globalizacdo capitalista converge com a obra de Santos (1986; 1996; 1998;
2000; 2003) em torno da geografia critica.
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0 Mercosul. Para o autor, todos os estados brasileiros possuem meios de participacéo
internacional e objetivos distintos por demonstrarem uma preocupacao significativa com o
comércio exterior e 0s investimentos internacionais, incorporando essas questdes a esfera
publica. Assim, de acordo com Rosso (2015), a paradiplomacia no contexto brasileiro tem sido
caracterizada pelos governos locais criando e consolidando secretarias municipais de relages
internacionais.

Em meio as diferentes perspectivas, € possivel inferir que o Estado jamais conseguira
reprimir por completo a atuacdo de entidades subnacionais, pois, conforme Jakobsen (2009),
tratados e acordos internacionais, a depender de seu conteido, possuem itens que necessitam
da cooperacdo de governos locais, como prefeituras, para garantir sua efetivacéo plena. Por este
motivo, para o autor, esta atuacdo funciona como uma complementacdo da politica externa
central, constituindo a diplomacia publica. Este movimento de cidades construindo relacdes
entre si na politica internacional € chamado por Rodrigues (2009) de internacionalismo
municipal.

Para ir além do escopo tedrico da paradiplomacia, Bursens e Deforche (2010) pontuam
que a literatura deste tema focou em conceituar o fenbmeno a partir de um ponto de vista mais
descritivo no que tange as atividades e instrumentos paradiplométicos. Ainda consoante 0s
autores, isto ndo tem sido suficiente para desenvolver analises satisfatorias acerca do
desenvolvimento de atividades externas de atores regionais. Para subsanar esse problema, a
teoria institucionalista, a partir de uma perspectiva histérica (um dos ramos do
neoinstitucionalismo)?®, é sugerida como um complemento para os estudos de paradiplomacia,
oferecendo andlises explicativas mais robustas das relacdes exteriores de atores subnacionais
(Bursens; Deforche, 2010).

As epistemologias das correntes criticas suscitam questdes e propostas fundamentais
para a discussdo e a pratica da paradiplomacia, exemplificadas pelo ecofeminismo (Mies, 1986;
Mies; Shiva, 2014) e pelo feminismo municipalista (CGLU, 2022). A perspectiva de que as
interacdes relevantes no Sl estdo restritas aos Estados reflete premissas patriarcais nos estudos
de economia politica internacional, segundo Peterson (2018). Para superar a dominagéo
masculina nos espacos de poder, é imperativo adotar abordagens que promovam a

horizontalidade e a construcdo coletiva. Nesse sentido, torna-se essencial que individuos de

%5 A ideia principal do neoinstitucionalismo, conforme Bursens e Deforche (2010), gira em torno da importancia
das instituicGes, ou seja, de como elas influenciam os desfechos politicos. De acordo com os adeptos desse enfoque,
os atores politicos trabalham ativamente para traduzir suas preferéncias em politicas publicas. No entanto, esse
processo ndo acontece isoladamente; a capacidade e os limites dos atores politicos sdo fortemente influenciados
pelo contexto institucional no qual estdo inseridos (Hall; Taylor, 1996; Lecours, 2005; March; Olsen, 2010).
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identidades diversas liderem processos de tomada de deciséo e participem na formulacdo de
politicas publicas. Assim, a prética da paradiplomacia contrasta com a abordagem tradicional e
masculina, que centraliza o Estado na conducdo da politica internacional.

Mulheres, povos racializados e a populagéo sexo-género dissidente?® s3o os grupos que
mais sofrem com o descaso social e a incapacidade do sistema de Estados em garantir direitos
humanos bésicos. Portanto, a paradiplomacia, especialmente se guiada por grupos minoritarios,
apresenta-se como um meio para descolonizar as RI, considerando outras formas de atuagéo e
uma gama mais ampla de atores para além das cidades e dos estados. Esta argumentacdo ganha
respaldo nos estudos de Bull, Watson (1984), Kayaoglu (2010) e Fanon (2022), que evidenciam
o caréter colonial da estrutura estatal. Desta forma, a divisdo do S| como um sistema de Estados-
nacdo, fundamentada nos pilares de territdrio, fronteira e soberania, representa um legado
colonial e eurocéntrico.

Neste contexto, Tickner (1997) argumenta que as atuais perspectivas feministas em RI
sdo fundamentadas em ontologias e epistemologias substancialmente distintas das teorias mais
convencionais nesse campo. Como resultado, essas perspectivas sdo marginalizadas, nao se
alinhando as abordagens tradicionais centradas no Estado. A autora também explana a
importancia das disparidades de poder, que favorecem as epistemologias classicas teorizadas
predominantemente por homens, influenciando assim a compreensdo do que é relevante na
politica internacional a partir de uma perspectiva masculina, que nem sempre reflete a realidade
objetiva. Apesar dessas diferencas, as abordagens feministas, juntamente com outras correntes
criticas, envidam uma compreensdo mais aprofundada das RI para expandir a base de
conhecimento. A discussdo da paradiplomacia, isto é, de considerar outras formas de
governanca além do Estado-nacdo, mostra convergéncia com esta no¢do. Portanto, a proposta
é construir um conhecimento que ndo parta da posi¢do do sujeito universal dominante, nem do
Estado como Unico ator a ter uma politica externa relevante, incorporando sensibilidade ao que
é considerado diferente e marginal.

Pensar o Consodrcio Nordeste no contexto disciplinar das R1 caracteriza uma acumulagéo
de subalternidades. Primeiramente, a paradiplomacia em si é um campo de estudo
marginalizado na academia internacionalista, uma vez que ndo é considerada alta politica pelo

mainstream teorico, conforme discutido anteriormente na introducéo desta dissertacdo. Em

% O termo sexo-género dissidente é utilizado pela pesquisadora Guarani, Geni Nifez (2023), para se referir a
comunidade LGBTQIA+. Seu uso é preferivel pois possibilita maior contemplacdo sem a necessidade de uma letra
para cada identidade existente (e que possa vir a surgir) em um contexto de ruptura com a norma cisgénera-
heterossexual.
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segundo lugar, o objeto de estudo em questdo esta situado no Sul Global, o que significa que
constitui um territorio periférico no SI. Em terceiro lugar, no contexto nacional?’, a regio
Nordeste sofre com assimetrias de poder, especialmente devido a xenofobia histérica
caracteristica da formacdo colonial do Brasil (Galeano, 2000). Desta forma, o Consorcio
Nordeste configura uma paradiplomacia triplamente periférica.

Enfim, para diversos pesquisadores (Duchacek, 1984; 1990; Soldatos, 1990; Keating,
1999; Cornago, 1999; Lecours, 2002b; 2008; Kuznetsov, 2015), assim como para esta pesquisa,
o termo ‘paradiplomacia’ é empregado para analisar as praticas internacionais dos governos
subnacionais. Trata-se de um conceito associado a diplomacia paralela, manifestando-se diante
da atuacdo estatal externa. Portanto, ‘paradiplomacia’ é pertinente para caracterizar a politica
internacional do Consorcio Nordeste. Este ente subnacional, ao atuar externamente, demonstra
possuir interesses proprios e uma identidade regional especifica no contexto brasileiro.

Com base na discussdo teorica, Soldatos (1990) explica que a préatica da paradiplomacia
conta com as possibilidades tanto de colaborar com a diplomacia do Estado quanto divergir ou
confrontar a autoridade federal. Neste sentido, a atuacdo do Consorcio Nordeste durante a crise
sanitaria de COVID-19 representa uma confrontacao a postura negacionista do governo federal
da época. Ao analisar a se¢do “Acdes de Combate a Pandemia™, no site oficial do Consorcio
Nordeste (s.d. ¢) e considerando trabalhos como os de Souza (2021), Junqueira, Alves, Santos
(2021), Neto, Batista (2021), Shimizu et al. (2021), Oliveira, Nery (2021), Borges, De Araujo
(2022), Cordeiro, Novaes e Barcellos (2022), torna-se claro que a postura do ente nordestino se
contrapbs ao comportamento do governo Bolsonaro.

Diante do exposto, é pertinente examinar o Consorcio Nordeste a luz dos estudos que
optam por utilizar o termo ‘paradiplomacia’ para analise da politica externa subnacional.
Considerando que outras nomenclaturas, como ‘politicas multinivel’, ‘diplomacia
multicamadas’, ‘diplomacia constituinte’ e similares, por vezes classificam seus objetos de
pesquisa como uma atividade harmoniosa ou complementar a atuacdo estatal, estas ndo sao as
mais adequadas para a analise proposta. O Consorcio Nordeste, mesmo tendo adquirido maior
independéncia no contexto da gestdo Bolsonaro, demonstra relativa autonomia em seus projetos

e interesses diante da politica nacional e internacional, mesmo quando hd uma postura

27 Como discutido por Batista (2022), as regides Norte e Nordeste do Brasil caracterizam a periferia no ambito
nacional. Essas areas compartilham motivacGes semelhantes aos governos regionais mais desenvolvidos, centradas
na busca por maior autonomia. Neste sentido, a paradiplomacia nortista e nordestina sdo periféricas, pois 0s
governos subnacionais do Sul e do Sudeste, além de possuirem maior apoio institucional, possuem uma estrutura
mais bem preparada para a préatica de relagbes internacionais. A paradiplomacia brasileira, especialmente na
periferia, revela assimetrias que precisam ser compreendidas para analisar como influenciam a execucéo de
projetos internacionais por diferentes unidades federativas.
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ideoldgica mais amigavel em relacdo a gestdo de Lula e ao PT. As perspectivas de Cornago
(1999) e Totoricaguena (2005) sdo pertinentes para considerar a paradiplomacia nordestina,
dado que enfatizam as questBes étnicas e culturais das regibes como principais elementos
impulsionadores para a atuacdo externa de atores ndo estatais. Neste sentido, o Consorcio
Nordeste remonta a historia de um territdrio marcado pela xenofobia e desigualdades sociais na
regido.

Né&o obstante, alguns estudos brasileiros em diversas areas, como economia, geografia,
antropologia e historia, mostram-se cruciais para enriquecer a producao tedrica das R1 no Brasil,
especialmente no campo da paradiplomacia. Autores como Furtado (1992; 2007; 2013), Ribeiro
(1995) e Santos (1986; 1996; 1998; 2000; 2003) sdo imprescindiveis para pensar as
peculiaridades da questdo regional nordestina no contexto brasileiro, principalmente no que
tange a formacao histdrica do pais e como os legados da colonizacdo, as desigualdades sociais,
a xenofobia e o racismo perduram distintivamente em relagdo ao Nordeste.

Em meio a divergéncia federal com a gestdo Bolsonaro, a paradiplomacia do Consércio
Nordeste ganha uma dimensdo mais robusta e evidencia sua autonomia protagdnica na
concecussdo da defesa dos interesses regionais. Neste contexto, num discurso acerca da crise
do novo coronavirus, o ex-presidente Bolsonaro expressou criticas ao fechamento de escolas e
estabelecimentos comerciais como estratégia de combate a epidemia. Além disso, sua fala
direcionava ataques aos governadores e atribuia a imprensa a responsabilidade pelo que este
politico classificava como um clima de histeria instalado no pais. O ex-presidente advogou pela
continuidade da vida cotidiana, sob a justificativa da preservacao dos empregos, ressaltando a
importancia de garantir o sustento das familias. A urgéncia de retornar a normalidade foi
sublinhada pelo politico negacionista, em contraposicdo as medidas adotadas por governos
estaduais que pretendiam restringir a circulacdo de pessoas para conter a propagacao do virus.
Bolsonaro criticou os governadores, instando-0s a abandonar o que chamou de “terra arrasada”,
referindo-se a proibigdo de transporte, o fechamento de comércios e o confinamento em massa
(Coletta, 2020).

Nesta continuagéo, no dia 27 de marco de 2020, os governadores do Nordeste emitiram
uma carta conjunta, posicionando-se de forma coesa e alinhada a OMS no enfrentamento a

pandemia de coronavirus.

3) Dispostos a fortalecer o embasamento de cada uma das nossas medidas, j&
construido sobre as bases apresentadas pela OMS, solicitaremos um
pronunciamento oficial do Conselho Federal de Medicina, do Conselho
Nacional dos Secretérios Estaduais de Saude e da Sociedade Brasileira de
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Infectologia, além do acompanhamento e orientacdo do Ministério Publico
Federal e do Ministério Publico dos Estados (Consorcio Nordeste, 2020c,
online).

Temos aqui dois temas que merecem destaque na anélise: o alinhamento internacional
e o confronto nacional. Por um lado, essa acdo exemplifica o entendimento dessa pesquisa
(como veremos amiude ao longo da dissertacdo) de que o Consorcio Nordeste pode ser
considerado uma caixa de ressonancia das diretrizes cientificas internacionais, em grande
medida representada pela OMS, em &mbito local (regional e mesmo nacional). Isto é, 0 eco
local de uma diretriz internacional, segundo Keck e Sikkink (1999), esta relacionado a formacéo
de redes de advocacia transnacionais, ou seja, espacos politicos nos quais atores de diferentes
contextos negociam, de maneira formal ou informal, os significados sociais, culturais e politicos
de suas colaboragdes conjuntas, sustentando os processos de integracédo regional.

Paralelamente, a postura adotada pelos governadores configurou uma clara
contraposicdo a gestdo bolsonarista, caracterizando um fortalecimento da paradiplomacia na
regido. No documento (Consércio Nordeste, 2020c), os governadores reiteraram 0
compromisso em guiar suas acdes pela ciéncia e experiéncia mundial, demonstrando a
necessidade de medidas preventivas e protetivas baseadas em parametros cientificos. Em um
contexto de falta de coordenacdo nacional efetiva por parte do Governo Federal — ou melhor
dizendo, acdo intencional para disseminar COVID-19 — (CNS, 2021), o Consorcio Nordeste
(2020c) propds uma integracéo regional e nacional, evidenciando a auséncia de uma abordagem
unificada no combate a pandemia. O intuito de obter respaldo técnico foi reforcado pelos
governadores ao consultar entidades de renome, como o Conselho Federal de Medicina, 0
Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Saude e a Sociedade Brasileira de Infectologia.
Essa abordagem reflete o alinhamento do consércio a metodologia baseada em evidéncias
preconizada pela OMS. A carta expressou ainda profunda indignacdo com a postura do Governo
Federal, que ia de encontro as orientacbes da OMS, promovendo campanhas contrarias ao
isolamento social. Essa divergéncia de posicionamentos realcada na carta evidencia a
autonomia do Consércio Nordeste em adotar medidas respaldadas pela comunidade cientifica
internacional. Neste rumo, os governadores exigiram respeito da Presidéncia da Republica e
repudiaram as agressdes contra os gestores estaduais (Consércio Nordeste, 2020c¢). Essa postura
reforca 0 cometimento pelo didlogo como instrumento essencial para superar a crise,
contrapondo-se aos conflitos promovidos pela gestéo federal.

Neste cenario, os governadores do Consorcio Nordeste (2021b) divulgaram uma nota

em 2021, expressando surpresa e preocupacdo em relacdo a acdo judicial proposta pelo entdo
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presidente da Republica, Bolsonaro, para barrar medidas preventivas adotadas por trés
governadores, do Distrito Federal (DF), do Rio Grande do Sul (RS), e o da Bahia, que integra
0 Consorcio.?® Os governadores explicaram que as medidas tinham o intuito de evitar o colapso
do sistema hospitalar, decretadas com base no artigo 23 da Constituicdo Federal, respaldadas
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF). Na nota, os governadores do Nordeste
manifestam solidariedade aos demais executivos, os governadores do DF e do RS, afetados pela
decisdo judicial. Nesta direcdo, fazem um convite ao entéo presidente para unir esforgos na luta
contra a pandemia de coronavirus, enfatizando os desafios significativos que a crise tem trazido.
Ao reiterar seu compromisso com a defesa da vida, da saude e dos empregos, 0s governadores
afirmam que a Unica maneira eficaz de proteger a economia e 0os empregos € enfrentar e vencer
a pandemia. A mensagem final retrata a posicao dos governadores em favor da preservacdo da
vida, da salde publica e da sustentabilidade econémica, destacando a interdependéncia desses
aspectos no enfrentamento dos desafios impostos pela crise sanitaria (Consorcio Nordeste,
2021b). Este cenario evidencia os embates e 0s desacordos politico-ideoldgicos entre o
Consorcio Nordeste e o entdo presidente Bolsonaro.

Enquanto o ex-presidente incentivava o negacionismo cientifico, desacreditava a
confianca da populagéo nas vacinas e ndo empreendia esforgos suficientes para evitar uma crise
na saude publica brasileira, 0 Consércio Nordeste visou adquirir respiradores e vacinas de forma
independente. Adicionalmente, a associacdo nordestina expressou alinhamento com a
comunidade cientifica internacional, promovendo a adoc¢do de medidas para conter o avanco do
coronavirus, respaldadas por autoridades como a OMS. Diante dessa convergéncia, Junqueira,
Aradjo e Silva (2022) caracterizam a atuagdo do ente nordestino introduzindo os termos
“paradiplomacia de viés anti-negacionista”, “paradiplomacia de confronto” ou “paradiplomacia
de resisténcia”, este ultimo proposto por Barros (2021), refletindo assim a oposi¢do a gestdo
Bolsonaro. A analise da presente pesquisa coaduna com este entendimento.

Neste sentido, conforme Doria e Cardoso (2020), embora os métodos tradicionais de
avaliacdo da responsabilidade internacional por violagdes dos direitos humanos, tais como
recomendacdes e decisdes judiciais, sejam de consideravel importancia, torna-se essencial

contemplar também os meios indiretos que impulsionam a legislagdo interna. A integracao

28 O ex-Chefe de Estado apresentou uma Ac&o Direta de Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal com
0 objetivo de “restringir excessos” que, de acordo com ele, teriam ocorrido nos estados da Bahia, Rio Grande do
Sul e no Distrito Federal. Tratava-se de uma a¢do de Bolsonaro para tentar barrar as medidas de isolamento social
adotada pelos estados no contexto pandémico de COVID-19 (Siqueira, 2021).
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desses diferentes enfoques pretende assegurar a eficacia dos direitos humanos, proporcionando
maior eficacia na garantia dessas prerrogativas fundamentais.

Seguindo esta linha de raciocinio, € notado um padrdo de comportamento, classificado
por Keck e Sikkink (1999) como “efeito bumerangue”. Na pratica, € possivel que, por meio de
atores legitimados, Comissdes e Cortes Internacionais desempenhem um papel de catalisadores
de mudancas no direito interno, atuando como ferramentas para estimular debates e modificar
0 sistema juridico, com o intuito de obter condi¢6es aprimoradas, no sentido de garantir que 0s
direitos das pessoas sejam protegidos. Essa ocorréncia é elucidada pelas autoras, a relacéo local
e internacional ocorre a medida que multiplas redes de defesa transnacional estabelecem
ligacdes entre ativistas em paises desenvolvidos e aqueles em na¢es menos desenvolvidas, por
exemplo. Em geral, essas conexfes pretendem influenciar o comportamento dos Estados.
Quando os lacos entre os atores domesticos e estatais sdo rompidos, organizacGes nao
governamentais locais tém a possibilidade de ambicionar colaboradores internacionais para
pressionar seus Estados a partir do exterior. Isto é, quando as autoridades governamentais néo
respondem adequadamente aos problemas apresentados na sociedade, 0s grupos de interesse,
da sociedade civil ou outros, podem catalisar suas reivindicagdes em outros lugares
internacionais. Os vinculos e interlocugdes internacionais logram amplificar as exigéncias
desses grupos locais, abrir espaco para novas questdes e, posteriormente, refletir essas
demandas de volta para 0 &mbito doméstico. Nesses cenéarios, a aplicacdo de uma estratégia
“bumerangue” é politicamente delicada e passivel de ser acusada de interferéncia estrangeira
em assuntos internos. Esse é o padrdo de influéncia conhecido como “efeito bumerangue”,
caracteristico de redes transnacionais que empenham modificar o comportamento de um
Estado. Essa dindmica é mais prevalente em campanhas pelos direitos humanos (Keck; Sikkink,
1999).

O principio do efeito bumerangue (Keck; Sikkink, 1999) parece aplicar-se, mutatis
mutandis, ao caso do Consércio Nordeste, uma vez que esta entidade regional prospectou
conduzir a politica internacional como meio de promover mudancas internas durante a gestdo
da pandemia de COVID-19 no Brasil. Isso ocorreu em um contexto em que o entdo presidente
Bolsonaro adotava posturas de negacionismo cientifico, minimizando os impactos do

coronavirus e da pandemia em curso.?® A projecdo internacional do Consorcio Nordeste,

2 Algumas das declaragBes proferidas pelo antigo dirigente geral do pais foram: “Ndo ha motivo para pdnico”;
“Estdo superdimensionando o poder destruidor deste virus”; “Outras gripes mataram mais do que essa’’;
“Depois da facada ndo vai ser uma gripezinha que vai me derrubar”; “Infelizmente algumas mortes terao.

R

Paciéncia”; “E a vida. Todos nos iremos morrer um dia”’; “E dai? Eu sou messias, mas ndo faco milagre”; “Vai
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presente em organizagdes como a OMS, UNESCO e UNICEF, bem como em negociagdes com
paises como Russia e China, representa uma iniciativa em prol da efetivacdo dos direitos
humanos, com foco especial no enfrentamento da crise sanitaria, para zelar pela populacéo
nordestina e brasileira. Desta maneira, a paradiplomacia deste ator nordestino representa um
direcionamento na construcdo de redes de advocacia transnacionais em politica internacional e
regional, tendo em vista o didlogo com diversas na¢Ges e organismos internacionais, assim
como o estabelecimento de uma rede internacional de cientistas para combater a COVID-19,
por intermédio de seu Comité Cientifico (C4NE, 2020b).

Diante do exposto, nota-se que o Consorcio Nordeste protagonizou uma atuagao
internacional independente da atividade estatal, configurando uma descentraliza¢do na politica
externa brasileira. Nesse contexto, o ente nordestino estabeleceu relagfes com diversos atores,
incluindo paises como Reino Unido e Franga, e institui¢cGes internacionais como UNICEF e
Banco Mundial. A paradiplomacia, longe de ser um mero complemento a diplomacia estatal
neste caso, direciona-se para uma conclusdo oposta: a atuacdo externa do Consércio Nordeste
foi estimulada pelo desacordo com a postura e atuacdo do ente federal.

Esta forma de fazer politica representa uma mudanca de paradigma no Sl. O sistema de
Estados, conforme atualmente concebido, encontra-se ameagado, uma vez que 0 campo de
estudos da paradiplomacia evidencia cada vez mais novas formas de agrupamento e governanga
regionais atuando internacionalmente. Essas entidades apostam em reivindicar demandas
sociais em prol da garantia de direitos, almejam autonomia econémica e a celebracédo de acordos
comerciais. Em suma, a atuacdo do Consoércio Nordeste no cenario internacional aponta para
uma redefinicdo do proéprio sistema de Estados, com entidades regionais desempenhando papéis

mais proeminentes na arena internacional.

morrer muitos [em razdo do virus] mas muito mais se a economia continuar destrocada por essas medidas [de
isolamento social] ”; “A4 gente lamenta todos os mortos, mas é o destino de todo mundo” (Oro; Alves, 2020).
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3. O CONSORCIO NORDESTE NA PANDEMIA DE COVID-19 A PARTIR DA
ATUACAO DO C4ANE

Este capitulo analisa a atuacdo do Consorcio Nordeste no contexto da pandemia global
de coronavirus tendo em vista o arcabougo conceitual e pratico da paradiplomacia. O enfoque
central desta investigagdo é observar como o Consorcio Nordeste faz eco a comunidade
cientifica internacional, mormente representada pela Organizacdo Mundial de Salude. O
Consorcio trava uma espécie de batalha de politicas publicas de saude, afastando-se das acdes
e concepgoes do entdo governo federal e pautando-se pelas recomendacdes da OMS.

Séo analisados os 24 Boletins Oficiais (BOs) emitidos pelo CANE como fonte primaria
de dados, ponderando-os com documentos da OMS. Inicialmente, o capitulo estabelece uma
contextualizacdo abrangente da pandemia, delineando as caracteristicas globais do surto de
COVID-19 e explicando as particularidades do cenério brasileiro. Esse panorama serve como
base para a compreensdo das complexidades enfrentadas pelo Consércio Nordeste durante o
periodo analisado. Posteriormente, a analise direciona-se para a esfera empirica, fundamentada
na investigacdo documental dos BOs do C4ANE. Ainda, por meio de entrevista semiestruturada,
procurou-se elucidar alguns topicos relativos ao CANE com o gestor Carlos Gabas, debatendo
informagdes contidas nos BOs. Sobressai-se temaéticas relativas a tomada de decisdo e a
colaboracdo de especialistas, a relacdo com organizacGes internacionais, a coordenacdo e a
integracdo regional com os governadores estaduais, bem como as principais conguistas e
aprendizados deste cenario pandémico.

A partir dessa abordagem, busca-se evidenciar a sintonia da politica do Consorcio
Nordeste com os parametros internacionais, enfatizando especialmente as orientacbes da OMS.
Dessa forma, o capitulo visa desvelar como o Consorcio Nordeste, enquanto entidade regional,
alinhou suas acdes e decisfes a perspectiva internacional no enfrentamento da pandemia. Ao
explorar essa dindmica, proporciona-se uma visdo aprofundada das estratégias adotadas pelo
Consorcio, contribuindo para um melhor discernimento acerca do papel desempenhado por

entidades regionais na resposta a crises de satude global.
COVID-19: Ameaca Global e as Caracteristicas Do Caso Brasileiro
De acordo com alguns relatérios e estudos, verifica-se que a pandemia de COVID-19

representou uma ameaca as estruturas do Sistema Internacional e & credibilidade das

instituicOes, uma vez que, inicialmente, os paises foram surpreendidos com uma doenca mortal
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se disseminando rapidamente, ndo conseguindo proteger suas popula¢es de modo adequado
(Ciotti et al., 2020; Carletti; Nobre, 2021; OPAS, 2020a; Fraser et al., 2021). Com a
confiabilidade da centralidade estatal questionada (a0 menos algumas), a paradiplomacia, por
meio da atuacdo de governos municipais e estaduais, ganhou destaque no combate a pandemia
de coronavirus, como é o caso das iniciativas Cities for Global Health (Ezzati et al., 2018;
UNDP, 2020) e Beyond The Outbreak (UCLG, 2020), plataformas para governos locais
intercambiarem suas experiéncias de como estavam gerindo a crise sanitaria em questao.

Em um primeiro momento, 0 mundo demonstrava nao conseguir conter o virus,
enquanto milhdes de pessoas morriam. A OMS foi alertada sobre varios casos de pneumonia,
causados pelo novo tipo de coronavirus. A enfermidade, originada pelo virus SARS-CoV-2,
possui uma elevada capacidade de transmissdo, com a possibilidade de resultar em condi¢cfes
graves, principalmente em grupos de risco (OPAS, s.d. a).

Ao longo da cronologia de eventos internacionais relacionados a pandemia de COVID-
19, diversos marcos significativos foram registrados. Em dezembro de 2019, os primeiros casos
foram identificados em Wuhan, China, e, em janeiro de 2020, a OMS declarou Emergéncia de
Saude Publica de Ambito Internacional. Em marco de 2020, a OMS declarou oficialmente o
surto de coronavirus como uma pandemia. Essa classificacdo impulsionou varios paises a
adotarem medidas restritivas de viagem, como o fechamento de aeroportos e fronteiras. Essas
restricdes atingiram seu ponto maximo logo ap6s o pronunciamento da OMS. A vacinagao em
massa contra a COVID-19 teve inicio em diferentes paises em momentos distintos, uma vez
que cada nacdo elaborou seu proprio cronograma de imunizacdo. As campanhas de vacinagdo
em massa ocorreram no final de 2020 e inicio de 2021. Em novembro de 2021, a deteccdo da
variante Omicron suscitou preocupacdes adicionais devido a sua maior transmissibilidade
(OPAS, s.d. a; 2020b; 2020c; 2021; Brasil, 2021b; Shiraef, 2021).

O Brasil, especificamente, emergiu como um dos paises mais impactados pela
pandemia, registrando mais de 30 milhdes de casos confirmados e mais de 700 mil mortes até
fevereiro de 2024 (Brasil, 2024). O Brasil, que representa 2,7% da populagdo mundial, foi
responsavel por quase 13% das mortes globais (Hallal et al., 2020; WHO, 2022d). Centenas de
milhares de mortes no pais foram causadas pela auséncia de uma politica nacional eficaz de
combate a pandemia (Coelho, 2021). Quatro em cada cinco mortes no Brasil poderiam ter sido
evitadas se o pais estivesse na média mundial de 6bitos por COVID-19, o que equivale a 400
mil mortes a menos. No Brasil, 2.345 pessoas morreram de coronavirus para cada um milhédo
de habitantes, enquanto a média mundial é de 494 pessoas. Em marco de 2020, o nimero de

casos de COVID-19 era seis vezes maior do que 0s numeros oficiais. Estima-se que 0 nimero
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real de casos tenha sido de 3 a 4 vezes maior do que o relatado nas estatisticas oficiais.
Comparado aos dez paises mais populosos, o Brasil apresentou o pior indice de mortes por
milhdo de habitantes. Esse resultado também é o mais desfavoravel entre os paises que
comp&em o BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul). Na América do Sul, o Brasil
foi o segundo pais com maior taxa de mortalidade por COVID-19 por milhdo de habitantes,
ficando atrés apenas do Peru (Hallal et al., 2020).

A resposta do entdo governo brasileiro, chefiado por Bolsonaro, a crise foi marcada por
controvérsias, incluindo atrasos na aquisicdo de vacinas, negacionismo cientifico e ultra-
politica (Zizek, 1999)% na polarizacdo entre “patriotas e esquerdistas” ao associar medidas
cientificas ao comunismo. Neste sentido, falsas dicotomias, como conflitos entre salde e
economia, foram criadas (Herdy, 2020; Nakabashi, 2021).

No contexto brasileiro, o primeiro caso foi registrado em 26 de fevereiro de 2020, com
0 pico de casos ocorrendo em marc¢o de 2021 (Brasil, 2020a; 2024). A vacinagdo teve inicio em
janeiro de 2021, alcangando mais de 80% da popula¢do vacinada com duas doses até dezembro
do mesmo ano (Cristaldo; Branddo, 2021; Brasil, 2021a). Entretanto, os impactos no Brasil
foram vastos, abrangendo desde um elevado nimero de mortes e a sobrecarga do sistema de
salde até o aumento da pobreza e da desigualdade social (Costa, 2020; OPAS, 2021; Oxfam
Brasil, 2022a). A crise evidenciou as fragilidades do sistema de satde publico brasileiro diante
das politicas de austeridade e do negacionismo cientifico, explanando a urgéncia de
investimentos em ciéncia e tecnologia para enfrentar desafios futuros.

No Brasil, em menos de um més apds a confirmacao oficial do primeiro caso na cidade
de S&o Paulo, o Ministério da Satde promulgou o estado de transmissdo comunitaria em todo
o territério nacional (Valente, 2020; Dong; Du; Gardner, 2020). O entdo ministro da salde,
Luiz Henriqgue Mandetta, alinhou suas acBes com as diretrizes da OMS, implementando
medidas como o distanciamento social para “achatar a curva” de contagio e, assim, prevenir a
sobrecarga do sistema de satde (Gaia, 2020; Said, 2020; Croda et al., 2020). Em contraste, a
atuacdo do entdo presidente Jair Bolsonaro foi objeto de intensas criticas, caracterizada pela

minimizacao dos efeitos da doencga, defesa por tratamentos desprovidos de comprovacao eficaz

%0 O conceito de ‘ultra-politica’, inicialmente proposto por Zizek (1999) e reintroduzido por Fernandes (2019),
parece ser notavelmente preciso ao descrever a situacdo no Brasil. Este termo representa uma estratégia de
despolitizacdo que resulta na militarizacdo do dialogo politico, substituindo-o por uma guerra simbdlica entre
blocos como ‘Nés’ e ‘Outro’. Este fenomeno leva a polarizagdo politico-ideoldgica a extremos, apresentando
apenas duas possibilidades de posicionamento enquanto descaracteriza conceitos politicos, vulgarizando-o0s. Um
exemplo disso é a associacdo do comunismo ao PT ou como alguma articulacdo em prol de direitos humanos é
taxada enquanto algo “esquerdista” ou radical. Neste sentido, os embates e discussBes das elei¢des presidenciais
de 2018 ilustram claramente a ultra-politica na pratica.
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e procrastinacdo na aquisicdo de vacinas (Caponi, 2020; Amarante, 2021; Silva; Oliveira,
2023). Conflitos com governadores, devido a discordancias acerca de medidas de
distanciamento social, culminaram na instauracdo da CPI da COVID-19 pelo Senado Federal,
destinada a investigar as acGes e omissdes do poder publico no enfrentamento a pandemia
(Alves, 2021; Gomes, 2021; Fernandes; Botelho, 2023). Neste contexto pandémico, Bolsonaro
foi denunciado na ONU por “tragédia humanitaria”, a5 ONGs Comissdo Arns e Conectas
Direitos Humanos foram responsaveis por apresentar a acusacdo (Comissao Arns, 2021;
Simdes, 2021)

No tocante aos impactos da pandemia, o sistema de salde experimentou uma crise
sanitaria em 2021, manifestada pelo registro de mortes em filas de espera por leitos e alertas
guanto a possiveis deficiéncias no suprimento de oxigénio e insumos para intubacdo. Do ponto
de vista econdbmico, a pandemia interrompeu a recuperacdo de longo prazo, exercendo
influéncia direta no emprego e na renda da populacdo. Adicionalmente, o setor educacional
sofreu prejuizos notaveis, especialmente no que concerne ao processo de alfabetizacdo de
estudantes (De Lima; Freitas, 2020; Gullo, 2020; Costa, 2020; Juliano; Simdes; Souza, 2021;
Queiroz; Souza; Paula, 2021).

Um comunicado da OMS (WHO, 2022d) revela que o Brasil figura entre as nagdes com
indices mais elevados de mortalidade em excesso ao longo dos anos de pandemia,
especificamente entre 2020 e 2021. O calculo do excesso de mortalidade consiste na diferenca
entre o numero real de mortes ocorridas e 0 que seria esperado na auséncia da pandemia, com
base em dados de anos anteriores. Esse excesso de mortalidade engloba ébitos diretamente
relacionados a COVID-19, resultantes da doenga, bem como aqueles indiretos, decorrentes do
impacto da pandemia nos sistemas de salde e na sociedade em geral. As mortes indiretamente
ligadas a doenca sao atribuidas a outras condicGes de salde para as quais as pessoas nao tiveram
acesso adequado a prevencdo e tratamento devido a sobrecarga dos sistemas de salde causada
pela pandemia. A mortalidade global em excesso associada a COVID-19 foi de 14,91 milhdes
nos 24 meses entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de 2021, representando um aumento
de 9,49 milhdes de mortes em comparagdo com aquelas diretamente atribuiveis a COVID-19
relatadas globalmente (WHO, 2022d).

O impacto da pandemia manifestou-se em varias ondas, cada uma caracterizada por
distribuicbes regionais distintas, niveis de mortalidade e impulsionadores especificos. Vinte
paises, que compreendem cerca de 50% da populagdo mundial, respondem por mais de 80% da
estimativa de mortalidade global em excesso no periodo de janeiro de 2020 a dezembro de

2021. Estas nagbes incluem Brasil, Coldmbia, Egito, Alemanha, india, Indonésia, Republica
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Islamica do Ird, Italia, México, Nigéria, Paquistdo, Peru, Filipinas, Pol6nia, Federacdo Russa,
Africa do Sul, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Turquia, Ucrania e Estados
Unidos da América (EUA) (WHO, 2022d).

No contexto brasileiro, o apice da primeira onda foi alcancado em julho de 2020,
oriundo da cepa original do virus. Subsequentemente, uma nova onda epidémica teve inicio em
dezembro daquele mesmo ano, atingindo um pico substancialmente superior ao anterior em
marco de 2021, devido a emergéncia da variante Gama, anteriormente conhecida como P.1
(Bastos et al., 2021). A campanha de vacinacao teve seu comeco no inicio daquele ano, no
entanto, mesmo com a administracdo de algumas doses de refor¢o, uma terceira escalada da
doenca ocorreu no inicio de 2022, associada & variante Omicron, que surgiu no (Moura et al.,
2022; Custodio; Benito, 2022). Em meio a fase de declinio da terceira onda, o Ministério da
Saude revogou a vigéncia da Emergéncia em Salde Publica de Importancia Nacional (ESPIN)
no final de abril de 2022 (Brasil, 2022a). Apesar disso, a OMS s6 declarou o fim da ESPII®! em
maio de 2023 (OPAS, 2023). Apds a atenuacdo da transmissdo subsequente ao término da
terceira onda, observou-se um aumento nos casos e hospitalizacdes relacionados a subvariante
BQ.1 da Omicron em torno de novembro de 2022 (Zorzetto, 2023; Calvet et al., 2023).

O Brasil foi classificado como um dos piores paises do mundo na gestdo da pandemia
de COVID-19, na qual o bolsonarismo é uma possivel explicacdo a esse cenario (Da Silva;
Pires; Pereira, 2020; Fonseca; Da Silva, 2020; Tavares; De Oliveira Junior; Magalh&es, 2020;
De Matos, 2021; Ryan, 2022). O grafico abaixo informa que foram registrados quase 40
milhdes de casos de COVID-19 no Brasil até setembro de 2023.

31 Em 30 de janeiro de 2020, a OMS classificou a COVID-19 como uma Emergéncia de Sadde Publica de
Importancia Internacional (ESPII), que representa o mais elevado nivel de alerta estabelecido pelo Regulamento
Sanitario Internacional da organizagdo. A decisdo foi baseada em diversos aspectos epidemiolégicos, abrangendo
0 potencial de transmissdo, a suscetibilidade da populacdo, a gravidade da doenga e a capacidade de impactar
viagens internacionais, entre outros fatores especificos. Em 11 de margo de 2020, o diretor-geral da OMS, Tedros
Adhanom Ghebreyesus, declarou a condicdo de pandemia referente 8 COVID-19 (OPAS, 2023).
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Imagem 4 — Total de casos de coronavirus no Brasil até setembro de 2023
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Fonte: Worldometer (2023).

Neste sentido, notabiliza-se a gestdo de outros paises de porte semelhante ao Brasil ou
com populagBes ainda maiores. Tomemos a China como exemplo, que demonstrou uma
administracdo mais eficaz durante a pandemia de COVID-19, mesmo com uma populacéo que
ultrapassa a marca de 1,41 bilhdo de habitantes, em comparacdo com 0s 214 milhdes do Brasil
(World Bank, 2024). Enquanto o Brasil registrou mais de 30 milhGes de casos e mais de 700
mil mortes, a China teve aproximadamente 500 mil casos e pouco mais de 5 mil mortes
(Worldometer, 20244a).
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Imagem 5 — Total de casos de coronavirus na China até fevereiro de 2024

Total Coronavirus Cases in China

linear ogarithmic
s
Total Cases
(Linear Scale)
600k
Feb 01, 2024 ’
g Cases: 503,302
-
J
- 400k
=
=z
z
<]
e
5
200k
=
z
g
'—
0
A A0 0 0 0 0 N N N N N s T AV AV AL A A A AP a2
‘ < q}‘t N q}‘t < q?.i’ < ﬂy.: S A S ﬂp: Qv S q,Qc‘q,Q: oY g -15"7: I N
WA VNS Q  @AD AL A A BT A D AR AL A
S SRR S S, N St UL S 0 4o PP I SR Ao
NOERCRCIEN %L.Q & F ?‘»\3 O o & @ (,0‘)’ e FE Y (,:G‘.Q &

Fonte: Worldometer (2024a).

A deficiéncia na administracdo publica brasileira também se evidencia ao ser
contrastada com a gestdo de paises circunvizinhos. Exemplificativamente, a Argentina, cuja
populacdo é estimada em aproximadamente 45 milhdes de habitantes, conforme dados do
Banco Mundial (World Bank, 2024). No territério argentino, foram documentados
aproximadamente 130 mil ébitos e 10 milhGes de casos, segundo informacbes do Worldometer
(2024b).
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Imagem 6 — Total de casos de coronavirus na Argentina até fevereiro de 2024
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Fonte: Worldometer (2024b).

Assim, o entdo presidente Bolsonaro e sua administracdo agiram de maneira deliberada
em prol da disseminacdo do coronavirus, agravando a pandemia. 1sso fica evidente por meio de
varias declaragdes minimizando os perigos da doenca, além da ado¢do de posturas conflitantes
e negacionistas em relacdo & comunidade cientifica internacional, como observado
anteriormente.

Sobre estes aspectos, sobressai-se a influéncia do Consércio Nordeste durante a
pandemia de COVID-19, uma vez que, consoante Soldatos (1990), a paradiplomacia detém a
capacidade de retificar ou contradizer a representacéo nacional/estatal. Torna-se manifesto que
a projecdo internacional do ente nordestino demonstra ter sido fortalecida devido a postura
deliberada do governo federal em nédo gerir de maneira adequada a crise sanitaria decorrente do
coronavirus no Brasil.

Alguns artigos abordam outro caso relevante no cenario da pandemia brasileira,
envolvendo o ex-governador do estado de Sdo Paulo, Jodo Doria, em uma disputa politico-
ideoldgica com Bolsonaro (Monari; Sacramento, 2021; De Sousa; Rodrigues, 2021; Pereira;

Quaresma; Pellini, 2023). Para além de fomentar o negacionismo cientifico, o ex-presidente
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também disseminava discursos de natureza racista e xenofébica em relacdo a China, pais
fornecedor dos insumos essenciais para a fabricacdo das vacinas CoronaVac, as quais seriam
produzidas em territério brasileiro pelo Instituto Butantan. N&o obstante os conflitos com o
governo federal, Doria logrou iniciar o processo de vacinacdo em S&o Paulo. Essa estratégia
diplomaética regional se concretizou por intermédio da relacdo direta preexistente entre o estado
paulista e a China, o que simplificou as negociacfes para a aquisicdo de equipamentos e
insumos essenciais a producdo das vacinas. Adicionalmente, essa negociacdo facilitou a
transferéncia de tecnologia, conduzida pelo Instituto Butantan (Monari; Sacramento, 2021; De
Sousa; Rodrigues, 2021; Pereira; Quaresma; Pellini, 2023).

Outro caso semelhante envolveu o Governo do Estado do Maranh&o, sob a gestéo de
Flavio Dino, e sua relagdo com a China. Conforme Alvarenga et al. (2021), a paradiplomacia
maranhense desempenhou uma notavel operacdo comercial e logistica internacional ao adquirir
respiradores pulmonares, coordenando uma “operacdo logistica de guerra” em meio a intensa
competicdo comercial e geopolitica global entre poténcias internacionais. Essa iniciativa é um
exemplo concreto de paradiplomacia e diplomacia em salde global. Os autores ponderam que
diversas nuances contribuiram para o sucesso desse empreendimento, representando que o
fendmeno da paradiplomacia pode ser considerado recorrente e em ascenséo no Brasil desde o
final do século XX. Essa a¢do foi conduzida por uma entidade subnacional que ja se envolvia
em atividades paradiplomaticas. Diante dos desafios para a prevencdo e combate eficaz a
pandemia de COVID-19, considerando o negacionismo cientifico de Bolsonaro e sua equipe, 0
governo estadual maranhense buscou parcerias tanto local quanto internacionalmente.
Inobstante, alinhou-se as diretrizes e politicas da OMS e da OPAS, refletindo uma abordagem
concordante a adotada pelo Consércio Nordeste.

Boletins Oficiais do CANE

Em conformidade com a Resolucdo n° 05/2020, o ator nordestino estabeleceu o Comité
Cientifico de Combate ao Coronavirus do Consorcio Nordeste (C4NE). Composto por
especialistas de diversas areas, esse comité desempenhou um papel crucial na assessoria aos
governadores dos estados consorciados, promovendo a adogdo de medidas embasadas em
evidéncias cientificas. As acfes recomendadas incluem a coleta e integracdo de dados, 0
desenvolvimento de aplicativos e softwares, a qualificacdo do suporte de Tecnologias de
Informagcdo e Comunicagdo (TICs), a criacdo de salas de situagdo informatizadas, o

desenvolvimento e apoio a estudos clinicos, a aquisicdo de equipamentos hospitalares, e o
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fomento de solucGes inovadoras (Consorcio Nordeste, 2020a). Em suma, o CANE foi instituido
em marco de 2020 com o objetivo de fortalecer o combate a pandemia do coronavirus na regido
nordestina, auxiliando os estados por meio de sugestdes de medidas de contencdo e da
publicacdo de Boletins Oficiais (BO).

Essa junta apresentou um carater interdisciplinar, por ser constituida de profissionais
com especialidades variadas, provenientes de diversos campos de conhecimento; dentre eles,
saude coletiva, administracdo, clinica, direito sanitario, ciéncia da computagdo, engenharia
clinica, epidemiologia, entre outros (Consércio Nordeste, 2020a). Diversos estados nordestinos
ja se encontravam com seus sistemas de salde saturados, assim como outros estados no restante
do pais. Dessa forma, as medidas de distanciamento social estavam entre as primeiras sugestdes

indicadas pelo Comité (Pessoa; Teixeira; Clementino, 2020; Leite, 2021).

Imagem 7 — Cronologia dos primeiros 11 BOs do CANE

Quaoro |. Cronologia dos onze Boletins publicados pelo C4, de abril a segunda semana de outubro,
com as respectivas recomendagdes e agoes executadas pelo Comité Cientifico de Combate ao Corona
virus do Consércio Nordeste.

Data Boletim Medidas recomendadas e agdes implementadas

01/04/2020 | * Apoio as medidas de isolamento social em todo o Nordeste
* Aumento de testagem em aeroportos e rodovidrias

* Apoio financeiro as familias mais necessitadas, moradores de rua e = z
pequenos comerciantes Data Boletim Medidas recomendadas e agdes implementadas

* Ampliagao emergencial das redes de pesquisa do Nordeste 21/05/2020 7 * Primeiras indicagdes de Jockdown para cidades nordestinas
03/04/2020 2 * Formagio de 9 subcomités tematicos, incluindo sala de situagdo virtual * IndicagGes de protocolos ambulatoriais de atengio primaria

* Recomendagio do uso do aplicativo telefénico Monitora COVID-19 * Aumento de testagem para coronavirus e dengue

* Criagdo plataforma virtual de colaboragdo voluntiria (Projeto * Divulgagdo de programas assistenciais para a populagio

* Mandacaru) e rede intemacional de colaboradores 01/06/2020 8 * Manutencio do isolamento social
09/04/2020 3 * Recomendagdo de uso de mascaras por toda populagio * Langamento da Matriz de Risco do C4

* Posicionamento contra o uso de hidroxicloroquina e doroquina ou * Resumo da situagio epidemiolégica de cada estado nordestino

qualquer medicamento nio comprovado como eficaz contra o SARS-CoV-2 * Exclusdo da hidroxicloroquina/cloroquina de todos os protocolos estaduais

i b:“‘bame':oggml do M”?'“"“ COVID-19 02/07/2020 9 + Alerta sobre o “efeito bumerangue” em todo o Nordeste

Y U oTamen * Andlise epidemiologica/interiorizagao dos casos de COVID-19

16/04/2020 4 * Proposta de criaio das Brigadas Emergenciais de Saide * Anilise sistemas de salde, isolamento social e testagem no Nordeste

* Proposta de restricio de trifego nas rodovias do Nordeste
* Aumento da protegao das equipes de saide
* Adesdo de todos estados ao Monitora COVID-19

* Recomendagdes emergenciais especificas do C4 em muiltiplas dreas
+ Estabelecimento de barreiras sanitirias em rodovias do Nordeste
* Renovagdo do chamado para criagao de Brigadas Emergenciais de Saide

24/04/2020 5 * Desinfecgdo de locais plblicos e postos rodovidrios * Propostas para combater impacto socioecondmico do COVID-19
* Uso emergencial de ventiladores de salas cirirgicas * Propostas para combate da violéncia contra criangas e adolescentes
) Reforgo.d.l necessidade de ades3o a0 Monitora COVID-19 11/08/2020 10E 1|l + Panorama epidemiolégico detalhado de cada um dos estados nordestinos
* Ampliagao do aporte financeiro as Faps do Nordeste 17/09/2020

* Uso de oximetros de pulso por equipes de saide

05/05/2020 & « Critérios quantitativos para adogdo do lockdown
* Adogo fila dnica centralizada dos leitos de UTI no Nordeste
* Apoio a criagdo de processo de revalidagio estadual de diplomas de
médicos brasileiros formados no exterior
* Sala de situagdo virtual entra em operagio
* Recomendagdo do uso preferencial do teste RT-PCR
* Criagdo do subcomité de assessoria estratégica do C4

Fonte: Nicolelis (2021).

O BO-1 (C4NE, 2020a), emitido em abril de 2020, demonstra 0 comprometimento do
Comité se manifestando a favor das medidas de isolamento social ja implementadas pelos
governos estaduais e municipais do Nordeste. Segundo esta primeira nota, tais medidas foram
adotadas pelos governos por meio de decretos. O Comité enfatizou que era necessario manter

e renovar essas restricdes até que a incidéncia de casos confirmados de COVID-19 na regido
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apresentasse uma reducdo significativa. Dentre as atividades sujeitas a essas restricoes,
salientam-se as aglomeragdes e o contato fisico direto. O ensino presencial em instituicoes
educacionais, eventos esportivos, transacdes presenciais no comércio de bens nao essenciais
em estabelecimentos isolados e em shopping centers, atividades religiosas em igrejas e templos,
bem como atividades de lazer em locais publicos como praias, pragas e parques estdo entre as
proibicOes estabelecidas. Além disso, o funcionamento de academias de ginastica, bares e
restaurantes também estava sujeito a restricdes. As medidas de contencdo e distanciamento
social foram objeto de discuss@o em todos os 24 BOs (C4NE, 2020a; 2020b; 2020c; 2020d;
2020e; 2020f; 2020g; 2020h; 2020i; 2020j; 2020k; 20201; 2020m; 2021a; 2021b; 2021c; 2021d;
2021e; 2021f; 2021g; 2021h; 2021i; 2022a; 2022b; 2022c¢).

Neste sentido, as a¢6es locais empreendidas estavam em consonancia com as diretrizes
preconizadas pela OMS durante a pandemia de COVID-19. A OMS desempenhou um papel de
destaque na formulacdo de orientacbes globais destinadas a controlar a propagacdo do
coronavirus, incluindo recomendagfes que abrangem medidas como distanciamento social,
utilizacdo de mascaras, praticas de higiene das maos e restricdes a eventos e atividades
propensas a facilitar a transmissdo da doenca (WHO, 2020b; 2020c; 2020f; 2020g; 2020h;
20201). Os BOs do C4ANE refletem a materializacdo pratica dessas diretrizes globais em uma
escala regional, com os governos locais adotando medidas especificas adaptadas a realidade de
cada territorio. Sobre tais aspectos, Gabas explicita:

Entrevistador: Aléem da OMS, houve alguma outra organizacao ou institui¢éo
internacional que vocés buscavam se alinhar ou ter como base?

Gabas: A OPAS [Organizagdo Pan-Americana da Saude], o braco da OMS no
Brasil. O presidente, inclusive, na época, era um pernambucano, foi presidente
da Anvisa. Outro ex-presidente da Anvisa também nos deu consultoria
gratuita durante toda a pandemia no que tange as vacinas, aos equipamentos,
suprimentos e afins. Ele nos dava assessoria gratuita para auxiliar o Comité
Cientifico.

Dessa forma, o Consoércio Nordeste evidenciou a relevancia da coordenacdo entre as

acOes locais e as orientacdes da OPAS*? e da OMS, delineando uma abordagem eficaz no

32 A Organizacdo Pan-Americana da Salde (OPAS) colabora com as nagdes das Américas com o intuito de
aprimorar a salide e o bem-estar de suas populacfes. Estabelecida em 1902, é a mais antiga entidade internacional
de saude publica do mundo. Desempenhando o papel de escritério regional da Organizacdo Mundial da Salude
(OMS) para as Américas, a OPAS ¢ a principal agéncia especializada em salde do sistema interamericano. Esta
organizacao internacional proporciona assisténcia técnica em salide aos seus paises membros, enfrentando tanto
doencas transmissiveis quanto doengas crbnicas ndo transmissiveis, juntamente com suas causas subjacentes.
Inobstante, concentra-se em fortalecer os sistemas de salde e na capacidade de resposta a emergéncias e desastres
(OPAS, s.d. b).
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enfrentamento da pandemia, fundamentada em evidéncias cientificas. As medidas foram
implementadas com o prop6sito de conter a disseminacdo do virus, particularmente em
ambientes propicios ao convivio social e aglomeracéo, que emergiram como locais criticos de
propagacao. Essas intervencdes preservaram a saude individual e contribuiram para o bem-estar
coletivo, mitigando a presséo sobre os sistemas de satide e propiciando um controle mais efetivo
da pandemia. A conscientizacdo e a colaboracdo ativa da populacdo desempenharam papéis
cruciais nesse esforco coletivo para enfrentar e superar os desafios impostos pela pandemia de
COVID-19. Entretanto, € imperativo notar que a postura negacionista adotada pelo entdo
presidente Bolsonaro, na qualidade de representante maximo da nacéo, exerceu influéncias e
acarretou consequéncias prejudiciais sobre a populagéo.

O BO-1 (C4NE, 2020a) desenvolve a substancialidade da implementacdo de postos de
salude em locais estratégicos, a exemplo de aeroportos e rodovirias, visando intensificar a
realizacdo de testes e prover orientacfes aos viajantes, com o propdésito de atenuar a importacdo
do coronavirus. O Comité também expressou sua posi¢cdo favoravel as iniciativas de suporte
material e financeiro destinadas as pessoas que se encontravam em situacdo de maior
vulnerabilidade social. Adicionalmente, abordou-se a relevancia da sinergia entre as redes
estaduais e municipais, bem como a colaboragdo estreita com grupos de pesquisa na regido
Nordeste. Esta cooperacdo emerge como elemento fundamental para capacitar as secretarias a
otimizarem suas estratégias no enfrentamento da pandemia. O Comité, por sua vez, manifestou
prontiddo em contribuir para superar desafios, incluindo a escassez de insumos, mediante a
prestacdo de assisténcia necessaria.

Os BOs 1 e 5 (C4ANE, 2020a; 2020e) convergem em notabilizar a integracdo e o
fortalecimento das atividades de pesquisa cientifica no contexto da pandemia de COVID-19,
especialmente nas FundacBes de Amparo a Pesquisa (FAPS) na regido Nordeste. O BO-1
enfatiza a necessidade de articulacdo entre grupos de pesquisa, fundac@es estaduais de apoio a
pesquisa e secretarias de Ciéncia e Tecnologia. Por sua vez, o BO-5 pde em relevo a ampliacao
do aporte financeiro para as FAPs, sugerindo a criacdo do Fundo do Nordeste para Fomento a
Ciéncia e Desenvolvimento Tecnoldgico (FNCD). Ambos sublinham a urgéncia de cooperacéo
e investimentos para enfrentar desafios cientificos e tecnoldgicos no contexto da pandemia.

Neste entendimento, Gabas salienta a magnitude da integracdo e cooperagéo:

Entrevistador: Quais as principais conquistas e aprendizados da atuacdo do
Comité?
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Gabas: Primeiro a integracdo. Quando vocé fala do Consorcio,
obrigatoriamente vocé tem que falar de cooperacdo. N&o existe Consércio sem
cooperacgdo. A premissa da regido Nordeste, de todos os 9 governadores, é de
cooperagdo. Isso foi fundamental para que desse certo. Na montagem do
Comité, cada governo do estado indicou 2 membros e buscamos outros
cientistas fora, como os coordenadores Miguel Nicolelis e Sérgio Rezende,
este ultimo foi Ministro da Ciéncia e Tecnologia do primeiro governo Lula,
de 2005 a 2011. Essa integracdo sempre foi uma premissa do Consorcio. O
fator de sucesso foi justamente essa unido entre ciéncia e gestdo para que a
gente conseguisse cumprir o papel de enfrentar a pandemia. Considero como
maior ganho essa integragéo, esse trabalho conjunto, inclusive numa rede que
tinha mais de 2 mil colaboradores. E estamos buscando isso agora também no
enfrentamento das mudancas climaticas.

Reconhece-se, portanto, que a existéncia do Consorcio depende intrinsecamente da
cooperacdo entre seus participantes, e isso se reflete na premissa compartilhada pelos nove
governadores da regido Nordeste. O sucesso do CANE ¢é interdependente ao papel da
cooperagdo, um exemplo a isto foi cada estado ter indicado dois membros para montagem do
Comité Cientifico. A integracdo como premissa se manifesta na unido entre ciéncia e gestao,
que possibilitou enfrentar a pandemia de forma eficaz.

A quinta medida do BO-1 (C4NE, 2020a) aborda a implementacdo de tecnologias
digitais de monitoramento como uma estratégia fundamental no enfrentamento da propagacao
do novo coronavirus na regido. A proposta chama atencdo para a importancia da troca de
informacBes entre os estados para promover a integracdo de solugbes tecnoldgicas ja
desenvolvidas. O objetivo principal foi estabelecer uma plataforma digital que fornecesse
informacdes atualizadas 24 horas por dia, oferecendo um panorama em tempo real sobre a
situacdo da doenca no Nordeste. Essa passagem parece ser o embrido do que viria a se
configurar como as plataformas digitais Monitora COVID-19 e Projeto Mandacaru.

O BO-2 (C4ANE, 2020b) enaltece uma abordagem integrada e colaborativa para lidar
com a crise do coronavirus, contrastando com a postura binaria (salide versus economia)®® do
entdo presidente Bolsonaro. Enquanto o negacionista enfatizava uma suposta dicotomia entre

economia e medidas restritivas, o Comité propds uma abordagem mais holistica, ansiando

33 Durante a crise pandémica de COVID-19, Bolsonaro adotou uma postura dicotdmica ao abordar as questdes
relacionadas a satde publica e a economia no contexto brasileiro. Desde o0 advento da crise sanitaria, Bolsonaro
demonstrou preocupacdo recorrente com os impactos econdmicos das medidas de contencdo e isolamento social,
minimizando a gravidade da enfermidade e desafiando as diretrizes de distanciamento fisico e uso de equipamentos
de protecdo individual. O mandatério advogou por uma estratégia de “isolamento vertical”, preconizando que
apenas os grupos de maior vulnerabilidade deveriam ser alvo de medidas restritivas, ao passo que a populagdo em
geral deveria manter suas atividades laborais, a fim de preservar a estabilidade econ6mica do pais. Tal abordagem
foi alvo de criticas por parte de profissionais da salde publica, 0s quais alertaram para 0s riscos de uma aceleracao
descontrolada na propagacdo do virus e o consequente colapso do sistema de satde (Herdy, 2020; Nakabashi,
2021).
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simultaneamente reaquecer a microeconomia e conter a propagacao do virus. A sugestdo de
mobilizar diversos setores da sociedade, incluindo costureiras, artesdos e empresas, para
produzir insumos adequados para o combate a COVID-19, demonstra um esforco coletivo que
vai além do maniqueismo socioecondmico posto. A proposta intencionava promover politicas
econdmicas e sociais de amparo a populacéao, evidenciando uma abordagem mais equilibrada e
abrangente para enfrentar os desafios impostos pela pandemia. Ao mencionar o financiamento
por meio do Consorcio Nordeste, o0 Comité ressaltou a viabilidade de parcerias regionais para
impulsionar iniciativas conjuntas em resposta a crise.

A abordagem delineada no BO-2 (C4NE, 2020b) estabelece uma conexao direta com o
debate sobre politicas publicas. A participacdo de diversos setores da sociedade ressalta a
importancia de considerar as disparidades sociais e econdémicas na formulacao de estratégias de
resposta a crises. Ao mobilizar esses setores na producdo de insumos, a proposta teve como
intuito gerar oportunidades de emprego e renda, especialmente para grupos enfrentando
dificuldades econdmicas durante a pandemia, promovendo, assim, efeitos redistributivos ao
fortalecer a capacidade financeira de determinados segmentos da populacdo. Para mais, o0 BO-
2 menciona o financiamento pablico proveniente do Consércio Nordeste, isto aponta para uma
forma de realocacao de recursos para atender as necessidades emergenciais e, por conseguinte,
gerar impactos redistributivos. Essa iniciativa sugere uma abordagem mais equitativa na
distribuicdo de recursos para enfrentar a crise, alinhando-se, portanto, a principios
redistributivos das politicas publicas.

O BO-2 (C4NE, 2020b) declara a criacdo de nove subcomités tematicos. Esses
colegiados, compostos por membros do CANE e especialistas de diversas regides do pais,
tinham o propo6sito de prestar apoio aos estados e municipios no enfrentamento da crise
sanitaria. Cada subcomité contava com responsabilidades especificas nas seguintes areas: (1)
estabelecer uma sala de situacdo virtual para coleta de dados do Nordeste e do Brasil,
fornecendo informagdes cientificas e gerenciando o aplicativo Monitora COVID-19; (2)
desenvolver protocolos de atendimento medico e ambulatorial, conduzir ensaios clinicos e
contribuir para o desenvolvimento de medicamentos; (3) abordar questdes relacionadas a
equipamentos e recursos hospitalares, incluindo unidades de terapia intensiva (UTI),
ventiladores e alternativas respiratorias, bem como equipamentos de protegéo individual; (4)
promover a interacdo entre industria, startups, laboratorios e unidades de pesquisa locais; (5)
fomentar redes de pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico, fontes de financiamento e novas
abordagens para disponibiliza-los a sociedade; (6) atuar em ambito doméstico e externo para

estabelecer uma rede de apoio internacional; (7) abordar questdes de virologia, vacinas e
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diagndsticos laboratoriais; (8) desenvolver politicas publicas econdmico-sociais para financiar
microeconomias no combate ao coronavirus, incluindo a producao de insumos essenciais; (9)
focar em epidemiologia, matematica e estratégias para enfrentar a COVID-19 (C4NE, 2020b).

O BO-2 (C4NE, 2020b) anuncia o lancamento do aplicativo Monitora COVID-19 pelo
Consorcio Nordeste, uma iniciativa que se destacou por sua abordagem inovadora na vigilancia
e controle do coronavirus na regido. Desenvolvido em articulagdo com o Registro Eletronico
de Salde, o aplicativo ofereceu flexibilidade para integracdo em tempo real com diversos
sistemas e solugdes de informacdo. Uma caracteristica notavel foi a capacidade de proporcionar
atendimento remoto aos pacientes, otimizando a assisténcia médica, e permitindo o
acompanhamento detalhado dos casos por meio do georreferenciamento. Ademais, o BO-4
(C4ANE, 2020d) complementa essa informacdo ao destacar a capacidade do aplicativo em
produzir mapas de calor e monitorar, em tempo real, os fluxos rodoviarios e urbanos. Essas
funcionalidades avancadas possibilitaram a identificacdo precisa da propagacdo do virus e
localidades com maiores indices de contaminacédo, proporcionando uma abordagem abrangente
e tecnologicamente avancada para o enfrentamento da pandemia na regido nordeste do Brasil.

O sexto ponto apresentado no BO-2 (C4ANE, 2020b) apresenta a perspectiva do
Consorcio de se projetar internacionalmente de maneira descentralizada. Nesse sentido, o
Consércio estabeleceu uma rede de apoio mundial, a partir da colaboracdo de estudantes e
cientistas brasileiros, como também de estudiosos estrangeiros, tanto em nivel doméstico
guanto externo. Esta declaracdo reflete uma visdo singular de cooperacdo internacional
paradiplomatica, enfatizando o papel dos pesquisadores como elementos-chave nesse processo.
O protagonismo dos pesquisadores ilustra a substancialidade da ciéncia como um agente
essencial para a cooperacdo internacional e para a formulacdo de politica externa. Essa
caracteristica marca uma distincdo do modelo tradicional hierarquico estatal. Ao procurar apoio
de cientistas e estudantes, independentemente de sua nacionalidade, o Consdrcio criou uma rede
global de especialistas dedicados ao combate da pandemia, tanto na regido Nordeste brasileira
guanto em escala global. Essa dindmica fortalece a cooperacdo, adotando uma abordagem que
valoriza a expertise técnica e o intercambio de conhecimentos, fomentando, assim, uma
cooperacdo internacional efetiva nas areas da ciéncia e de saude. No fragmento subsequente,

Gabas elucida esta movimentagéo:

Entrevistador: VVocé poderia falar sobre o contexto de cria¢cdo do Comité e o
seu proposito? Como esse Comité decidia a tomada de decisdo durante a
pandemia? E como ele integrou especialistas de diversas areas? De que forma
essa interdisciplinaridade contribuiu para essas estratégias? Ha um boletim
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que fala sobre uma rede de cooperagdo internacional constituida por diversos
profissionais.

Gabas: Essa rede chegou a juntar mais de 2 mil cientistas do mundo todo. Eles
dialogavam diretamente com a gente no Comité, que tinha 9 subcomités,
trabalhando integrados com profissionais do mundo inteiro. Tinha gente na
Espanha, na Franca, na Italia, na China, nos Estados Unidos... Pessoas em
vérios paises do mundo trabalhavam com a gente no Comité Cientifico. Isso
produzia, no Brasil, resultados que eram colocados nos boletins e entregue aos
governadores.

Nota-se que o0 proposito desse Comité era centralizar esforcos, compartilhar
informac@es e promover a coordenacao de acBes entre os estados nordestinos, visando mitigar
0s impactos da pandemia na regido. Uma das caracteristicas mais notaveis do CANE foi sua
abertura para a colaboragéo internacional. Ao integrar mais de 2 mil cientistas de diversas partes
do mundo, o Consércio Nordeste estabelece uma visdo global paradigmatica na busca por
solucdes para a crise sanitaria. Essa rede de cooperacdo internacional proporcionou uma troca
de conhecimentos e experiéncias, enriquecendo as discussdes e contribuindo para a elaboragéo
de estratégias eficazes e recomendacfes de combate a pandemia. Partindo de um enfoque
interdisciplinar, a integracao de profissionais de diferentes paises e areas de atuacao enriqueceu
as discussdes e contribuiu para a producéo de conhecimento cientifico relevante para o contexto
brasileiro. Os resultados dessas colaboracBes foram traduzidos em boletins informativos que
foram entregues aos governadores da regido, subsidiando suas decisdes e orientando suas
politicas de enfrentamento a pandemia. Desta forma, o Consércio Nordeste se firma como um
exemplo de cooperacao e solidariedade internacional.

Uma evidéncia do éxito da estratégia de comunicacdo do C4NE, de acordo com
Nicolelis (2021), reside no fato de que pesquisadores da regido Oeste do Panam4, ao tomarem
conhecimento das realizagOes e boletins divulgados pela junta, optaram por estabelecer seu
préprio comité cientifico naquela localidade do pais. A partir disto, 0 Comité oestino do Panama
passou a adotar recomendacdes e sugestBes oriundas do Comité nordestino do Brasil.
Adicionalmente, a experiéncia do CANE foi compartilnada em diversas apresentacdes
académicas, incluindo uma palestra para membros da Universidade de Buenos Aires e um
Férum Internacional de COVID-19, promovido pela Nova Zelandia, no qual um representante
de cada continente foi convidado a abordar a situacdo da pandemia em sua regido. Nesse
contexto, 0 C4ANE ndo apenas representou o Brasil, mas também toda a América Latina (Allen,
2020; Fraser, 2020; Nicolelis, 2021). Esse exemplo ilustra como a ciéncia pode desempenhar
um papel significativo na diplomacia e na construgéo de relagdes internacionais baseadas no

conhecimento e na cooperacao cientifica.
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Neste raciocinio, o Nordeste foi retratado como exemplo positivo de colaboragédo entre
cientistas e governadores na resposta a pandemia. Segundo uma publicacdo de Nicolelis (2021)
em um material da OMS, o C4NE mobilizou uma ampla rede de voluntarios, composta por
profissionais de diversas areas, desde pesquisadores das ciéncias humanas até técnicos
administrativos, para contribuir de maneira colaborativa por meio do Projeto Mandacaru, uma
plataforma virtual de colabora¢do. Um dos marcos foi a criacdo de uma rede internacional de
colaboradores, possibilitada pela adesdo de mais de 2 mil profissionais voluntarios de todo o
Brasil. Essa rede permitiu ao C4NE estabelecer um clipping cientifico e de midia internacional,
contando com tradutores voluntarios para disponibilizar conteidos em varias linguas. Isto
denota como o Comité se posicionou no Sl. Esse esfor¢o resultou em uma presenca notavel dos
membros do Comité nos meios de comunicacao internacionais, como 0 New York Times, The
Guardian, BBC de Londres, Reuters, AFP, Times e Foreign Affairs, aumentando
significativamente o reconhecimento desta junta cientifica além das fronteiras nacionais
(Nicolelis, 2021).

Consciente da importancia da comunicacdo eficaz em meio a batalha de narrativas
durante a pandemia, 0 C4ANE desenvolveu uma estratégia singular de comunicacao. Isso incluiu
a criagdo de um website atualizado regularmente, canais ativos em todas as midias sociais,
divulgacdo em diversas midias de BOs e notas técnicas, bem como o uso de midias tradicionais,
como réadio, televisdo e jornais. A estratégia de comunicacdo do CANE teve um impacto
significativo na sociedade, sendo quantificado em R$ 54 milhdes, com base no custo teodrico de
publicacdo do material jornalistico sobre o Comité nos primeiros 60 dias de atuacdo (Nicolelis,
2021). Esse valor evidencia a penetragdo notavel nos meios de comunicagdo brasileiros e
estrangeiros.

Apbs firmar os nove subcomités, Nicolelis (2021) aponta que ainda foi necessario
ampliar os escopos da junta, por intermédio de um programa de voluntariado, uma vez que o
Consdrcio Nordeste ndo destinou recursos orcamentarios para 0 CANE. Dessa forma, surge a
plataforma virtual Projeto Mandacaru®, citada no BO-3 (C4NE, 2020c), que contou com mais

de dois mil profissionais brasileiros.

3 O Projeto Mandacaru é uma iniciativa vinculada ao site operacional do Comité Cientifico do Consorcio
Nordeste. Este projeto teve como propdsito reunir e apresentar toda a producdo do grupo que orienta as decisdes
relacionadas ao combate & pandemia global de coronavirus, utilizando o conhecimento cientifico como base. Seu
nome foi decidido a partir de uma votacdo no X (na época Twitter). Consistia em uma area virtual do site dedicada
a organizacgdo de colaboragfes com pesquisadores e redes de cientistas do Brasil e do exterior. Ele foi concebido
como um “instituto virtual de pesquisa”, destinado a consolidar esforcos e conhecimentos para enfrentar os
desafios da pandemia de COVID-19 (C4NE, 2020c).
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O BO-3 (C4NE, 2020c) pbe em relevo o aplicativo Monitora COVID-19, que, conforme
alguns estudos, foi amplamente utilizado e recebeu avaliagcdes positivas em todo o pais
(Nicolelis, 2021; Cavalcante Filho et al., 2021; Franca, 2021). Esta ferramenta foi considerada
de facil manuseio e (til para obter informacgdes e orienta¢fes relacionadas ao coronavirus,
evidenciando sua importancia na coleta de dados em nivel nacional (Nicolelis, 2021;
Cavalcante Filho et al., 2021; Francga, 2021).

O BO-3 reforca a relevancia das medidas sanitarias preconizadas pela comunidade
cientifica internacional, incluso a OMS, alinhando-se a estratégias consolidadas no
enfrentamento da pandemia. Essa abordagem é coerente com a premissa de que a colaboragéo
internacional € crucial para superar desafios de satde publica. Ao abordar a possibilidade de
uma tragédia no Brasil caso as medidas de isolamento fossem relaxadas, 0 C4NE alertou para
as consequéncias, respaldando sua posicdo com evidéncias e dados cientificos internacionais.
Essa postura esta alinhada com as diretrizes da OMS, que frisa a necessidade do distanciamento
social como uma medida eficaz para conter a propagacao do virus (WHO, 2020b; 2020c; 2020f;
2020g; 2020h; 2020I). Neste sentido, os BOs 3, 4, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 19, 23,
24 mostram que o Comité se posicionou ao encontro das diretrizes internacionais de salde,
declarando que as normas e experiéncias propostas pela OMS fossem seguidas (C4NE, 2020c;
2020d; 2020f;2020h ;2020i; 2020j; 2020k; 2020I; 2020m; 2021a; 2021b; 2021c; 2021d; 2021¢;
2021g; 2022b; 2022c). A seguir, Gabas tece algumas consideragdes sobre a relacdo da OMS

com o Consércio Nordeste:

Entrevistador: Os meus resultados focam no alinhamento com a Organizacéo
Mundial da Satude. Como a atuacao internacional do Consorcio, especialmente
em sintonia com a OMS, impactou as politicas internas de combate a
pandemia, houve alguma resisténcia ou apoio internacional significativo?

Gabas: A OMS sempre apoiou o Consércio, quem nao apoiava era 0
Ministério da Salde [na época], inclusive, com agbes contra 0 que nos
faziamos aqui. Por exemplo, quando comecou a entrada de turistas no Brasil,
a OMS dizia: ‘Precisa ter exames para entrar no pais. As pessoas ndo podem
entrar indiscriminadamente. Vocés tém que controlar a entrada’. Primeiro,
informamos ao Ministério da Salde, sendo, nds nao iriamos fazer nada.
Convocamos agentes da vigilancia sanitéria, dos estados, e mandamos aos
aeroportos para medir temperaturas, porque os turistas que chegassem com
febre, eram levados para fazer testes de COVID-19. A ANAC proibiu os
agentes sanitéarios de entrar. Nés entramos na justica, conseguimos liminar,
eles derrubaram a liminar e expulsaram os agentes de salde dos aeroportos.
Ou seja, podia entrar virus do jeito que quiser. Eles trabalharam pela
propagacdo da pandemia. A OMS sempre esteve do nosso lado, mas ela ndo
poderia intervir no pais.
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A interagdo descrita entre o Consorcio Nordeste, a OMS e o Ministério da Saude do
Brasil, ilustra dois temas fundamentais: o alinhamento internacional e o confronto nacional.
Essa dindmica reflete as tensbes entre atores locais e internacionais na formulacdo e
implementacdo de politicas de sadde publica em tempos de crise. Por um lado, o alinhamento
do Consorcio Nordeste com as diretrizes da OMS ressalta sua fungdo como uma espécie de
“caixa de ressonancia” das orientacdes cientificas internacionais em ambito local e regional.
Essa perspectiva estd em consonancia com a ideia de Keck e Sikkink (1999) sobre a formacéo
de redes de advocacia transnacionais, nas quais atores de diferentes contextos colaboram para
negociar e promover significados sociais, culturais e politicos em suas respectivas esferas de
atuacdo. Nesse sentido, a atuacdo do Consdrcio Nordeste durante a pandemia se mostrou um
exemplo de como as diretrizes internacionais, principalmente representadas pela OMS,
influenciaram as politicas e acdes em nivel regional e nacional, especialmente em contraposicao
ao negacionismo e a gestdo controversa da pandemia pelo entdo governo federal. Por outro
lado, o confronto entre o Consorcio Nordeste e o entdo Ministério da Saude evidencia os
desafios enfrentados na implementacdo de medidas de satde publica em um contexto politico
conturbado. A resisténcia por parte do governo federal as orientagdes da OMS e as iniciativas
do Consorcio ressalta a importancia das dindmicas politicas nacionais na resposta a pandemia.
Assim, o contexto descrito reflete o “efeito bumerangue” (Keck; Sikkink, 1999), no qual a
colaboracéo entre atores locais e internacionais resulta na amplificacdo das demandas e na
influéncia sobre o comportamento dos Estados. Nesse sentido, a atuacdo do Consorcio
Nordeste, como um intermediario entre as diretrizes da OMS e as politicas de satde publica no
Brasil, opera em dire¢do a mitigar tiranias governamentais a partir de valores consolidados pela
comunidade internacional. Nao obstante, este fendmeno chama atencéo para a articulagao entre
diferentes niveis de governanca na resposta a desafios globais como a pandemia da COVID-19.

O posicionamento contrario ao uso indiscriminado de medicamentos como
hidroxicloroquina e cloroquina no tratamento da COVID-19 é respaldado por Gautret et al.
(2020), cujo estudo é citado no documento do Comité (C4NE, 2020c). A junta nordestina
destacou a auséncia de embasamento cientifico e clinico apropriado para o uso dessas
substancias, alertando para os riscos associados. O documento aborda criticamente este tema e
informa que o artigo divulgado pela administragdo de Donald Trump, defendendo o uso da
hidroxicloroquina, foi alvo de uma declaracdo de preocupacdo por parte da Science (Lowe,
2020), entidade que supervisiona a revista em que o estudo foi publicado. Essa observacgdo
evidencia o compromisso do C4NE com a ciéncia, a0 mesmo tempo que adota uma postura

critica em relagé@o a posicionamentos de politicos de extrema-direita, como Trump, alinhado
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ideologicamente a Bolsonaro. Os BOs 3 e 7 (C4ANE, 2020c; 2020g) transparecem a auséncia de
embasamento cientifico e clinico apropriado para o uso dessas substancias.

Nesta continuidade, 0 BO-3 (C4NE, 2020c) solicita o uso de mascaras para aqueles que
precisam sair de casa, seguindo orientacGes de organiza¢cdes como da Organizacdo Mundial de
Saude (OMS), Centro de Prevencdo e Controle de Doencas dos EUA (CDC), Ministério da
Saude e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa). Estes pontos foram reforgados nos
BOs 9, 13, 14, 16 e 23 (C4NE, 2020i; 2020m; 2021b; 2021d; 2022b), mencionando outras
organizac6es como a Food and Drug Administration (FDA) e o CDC europeu.

Em concordancia com as condutas globais, os BOs 2, 3,5, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16,
17, 18, 19, 20, 21, 22, 23 e 24 abordam consistentemente a tematica das mascaras como parte
essencial das medidas preventivas contra a propagacdo da COVID-19 nos estados nordestinos
(CANE, 2020b; 2020e; 2020i; 2020j; 2020k; 2020l; 2020m; 2021b; 2021c; 2021d; 2021¢;
2021f; 2021g; 2021h ;2021i; 2022a; 2022b; 2022c).

Paralelo aisso, a OMS publicou um documento (WHO, 2020a) que aponta para a cautela
em relacdo ao uso de hidroxicloroquina e azitromicina, pois os indicios cientificos ndo foram
conclusivos quanto a utilidade e aos efeitos secundarios desses medicamentos, principalmente
em relacdo a hidroxicloroquina. A organizacdo afirmou que os paises devem levar em
consideracdo essa diretriz no momento de tomada de decisdo em relacdo ao uso de tais
medicamentos em seus respectivos territorios.

Neste sentido, o entdo presidente Bolsonaro representou uma postura anticientifica, em
desacordo com o CANE e a comunidade internacional, minimizando a gravidade da pandemia
e discordando das medidas de distanciamento social aconselhadas por especialistas em satde
publica, como visto anteriormente. Ademais, expressou ceticismo em relacdo a eficacia das
vacinas e promoveu medicamentos como a hidroxicloroquina, que ndo possuiam comprovacgao
cientifica solida para o tratamento da COVID-19 (Guerra, 2021; Idoeta, 2021). JAa OMS e 0
CANE se portavam em sentido contréario ao pontuar que o uso desses remédios para o tratamento
do coronavirus ndo possuiam respaldo cientifico.

A promogéo desses medicamentos por Bolsonaro permite ao menos inferir sobre o
envolvimento desse politico com a industria farmacéutica, seus interesses privados em
detrimento da responsabilidade de cuidar do pais e da populacdo (Vargas, 2020; Bortone, 2021;
Bassani; Fabris; Junior, 2021; Alvares, 2021; Mendonca, 2021; Muniz; Fonseca, 2021; Mendes,
2022). Nao a toa, seus apoiadores frequentemente resistiam as medidas de isolamento mais
rigidas com a justificativa de salvar a economia. Segundo Bortone (2021), globalmente, as

empresas do setor farmacéutico aumentaram seus ganhos durante a pandemia, transformando
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uma crise global em uma oportunidade lucrativa. No contexto brasileiro, as empresas
farmacéuticas experimentaram um crescimento notavel, registrando um aumento de 12,13% em
2020, alcangando R$ 126 bilhdes. Em comparagéo, o crescimento em 2019 foi de 9,25%. Este
aumento significativo, ao que tudo indica, foi facilitado pela colaboracdo do presidente da
Republica. Entre marco de 2020 e margo de 2021, as farmécias privadas brasileiras
comercializaram mais de 52 milhdes de unidades do chamado kit-Covid, com destaque para a
hidroxicloroquina como o medicamento mais vendido (Bortone, 2021).

Desdobramentos como a instauracdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da
COVID-19, indicaram potenciais casos de corrupgao entre o governo Bolsonaro e empresas
privadas. Um dos focos investigativos da CPI concentrou-se na suspeita de superfaturamento
na producdo dos medicamentos promovidos pelo presidente, além do recebimento de mais de
3 milhdes de comprimidos de cloroquina dos Estados Unidos (EUA) em 2020, mesmo
considerando a existéncia de um estoque nacional do medicamento (Bassani; Fabris; Junior,
2021).

Durante essas negociaces com os EUA, o entdo presidente americano, Trump, também
advogava publicamente pelo uso de tratamentos alternativos para o coronavirus. Além das
conexdes relacionadas ao uso inadequado de medicamentos com o pais norte-americano,
Bolsonaro ja demonstrava previamente uma série de atitudes alinhadas e submissas a Trump
(Vidigal, 2019; Meyer, 2020; Bassani; Fabris; Junior, 2021). Adicionalmente, o governo federal
planejava alocar recursos consideraveis para o chamado “kit Covid”, totalizando cerca de
duzentos e cinquenta milhdes de reais (Vargas, 2020). Com esse montante, seria possivel
imunizar mais de sete milhdes de pessoas com a vacina AstraZeneca, por exemplo. Em meio a
todos esses acontecimentos, emerge uma suspeita de corrupcao por parte da gestdo Bolsonaro
em conluio com empresas privadas (Bassani; Fabris; Junior, 2021).

No enfrentamento da crise, observou-se uma deficiéncia na coordenacdo entre 0s niveis
governamentais federal, estadual e municipal, resultando em uma resposta heterogénea e
fragmentada em ambito nacional. Tal lacuna fortaleceu a atuacdo da paradiplomacia por parte
de diversas instancias governamentais em nivel subnacional, expondo o Consorcio Nordeste
como exemplo paradigmatico desse fenébmeno. Assim, 0 negacionismo cientifico de Bolsonaro,
em conjunto com a auséncia de uma estratégia unificada e coerente para conter a propagacao
do coronavirus, contribuiu para o aumento do nimero de casos e mortes (Biancovilli; Makszin;
Jurberg, 2021; Hatzikidi, 2020; Béland et al., 2020).

Diante das consideragdes acerca do negacionismo do presidente Bolsonaro e sua gestéo

controversa da pandemia, a atuagdo do Consorcio Nordeste se sobressaiu como uma caixa de
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ressonancia para as diretrizes cientificas internacionais, mormente representadas pela OMS. A
atuacdo do C4ANE representou a postura do Consdrcio nesta conjuntura politica, ecoando a
influéncia das redes de defesa transnacional na moldagem das politicas regionais e nacionais
em resposta a pandemia. Este contexto remete ao “efeito bumerangue” proposto por Keck e
Sikkink (1999), no qual a articulagdo entre atores locais e internacionais, como o Consércio
Nordeste e a OMS, resulta na amplificacdo das demandas e na influéncia sobre o
comportamento dos Estados.

No ambito desta dinamica, o Consorcio Nordeste configurou-se como um porta-voz das
orientacOes internacionais, traduzindo e aplicando esses principios em seu contexto regional.
Ao adotar praticas em conformidade com as propostas da OMS, o Consércio Nordeste se
posicionou como um agente eficaz na mitigacdo dos efeitos da pandemia, contrastando com as
acOes e posicionamentos contraproducentes adotados pelo presidente Bolsonaro. A postura do
CANE influenciou a atuacdo de outros atores, a exemplo do comité do oeste panamenho
(Nicolelis, 2021), solidificando um exemplo notavel de politica externa independente.

Os BOs 4 e 6 (CANE, 2020d; 2020f) apresentam a criacdo de Brigadas Emergenciais de
Salde em toda a regido nordestina. A missdo dessa iniciativa foi ampliar a luta contra o
coronavirus, possibilitando o aumento do nimero de profissionais de salde em regides mais
vulneraveis, como nas periferias e nos municipios do interior do Nordeste. A criagdo dessas
Brigadas contou com a sugestéo de que os estados nordestinos implementassem programas de
revalidacdo para médicos formados em faculdades no exterior. Tal proposta foi aprovada
unanimemente por meio da Assembleia dos Governadores do Nordeste em 2020 (C4NE, 2020d;
Nicolelis, 2021). Os BOs 7, 8 e 13 refor¢cam a urgéncia das Brigadas nos estados nordestinos
(C4NE, 2020g; 2020h; 2020m).

Na Cémara dos Deputados, a decisdo dos Governadores do Nordeste de contratar
médicos brasileiros formados no exterior para combater a COVID-19 causou polémica (Brasil,
2020b). Os estados buscaram a participacéo desses profissionais sem diploma brasileiro, desde
que atuassem sob supervisao de outros especialistas na Atengdo Bésica. Por outro lado, a equipe
de Bolsonaro argumentou que o governo ja possuia um cadastro com 418 mil profissionais
devidamente habilitados, incluindo médicos. O Consorcio Nordeste, representado pelo
subsecretario Tiago Campos, justificou a criacdo da Brigada Especial de Saude, composta por
estudantes de graduacéo na area de satde e médicos formados no exterior, sob superviséo, para
atuar na Atencédo Basica de Saude. Campos argumentou que a crise da pandemia demandava a
mobilizacdo de profissionais e citou exemplos de paises como Italia e Espanha que tomaram

iniciativas semelhantes. O representante destacou que o Nordeste tem uma proporcao de apenas
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1,8 médicos por mil habitantes e tinha como intuito aumentar para 2,8 medicos por mil
habitantes com a brigada. O subsecretario também solicitou a libera¢do do edital para o novo
Revalida.®*® Em contrapartida, a secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacio na Satde do
Ministério da Saude, Mayra Pinheiro, mencionou a existéncia de um banco de dados com 418
mil profissionais cadastrados, por meio do programa Brasil Conta Comigo, prontos para atuar
no combate a pandemia. Ela criticou a iniciativa dos governadores, argumentando que ndo é
necessario revalidar diplomas de médicos formados no exterior, quando ja ha um banco de
dados disponivel. Mayra citou casos de municipios amazonenses que utilizaram o cadastro do
ministério para recrutar profissionais de satde (Brasil, 2020b).

A divergéncia na contratagdo de medicos brasileiros formados no exterior entre o
Consorcio Nordeste e o0 governo federal demonstra as tensdes politicas e estratégicas durante a
pandemia de COVID-19, revelando uma manifestacdo de paradiplomacia. O Consorcio teve a
intencdo de construir alternativas para enfrentar a crise sanitaria, como a criacdo da Brigada
Especial de Saude para contratar temporariamente médicos formados no exterior, refletindo a
necessidade urgente de reforcar as equipes de salide em meio a pandemia e a escassez de
profissionais no sistema de salde regional. Essa abordagem contrastou com a postura do
governo federal, evidenciando diferengas na gestéo da crise, considerando a autonomia e busca
por solucdes regionais por parte do Consércio Nordeste. Essa divergéncia configura uma forma
de paradiplomacia, representando um desacordo em relacdo a estratégia internacional do pais
em sua totalidade. Como visto anteriormente, a paradiplomacia pode se manifestar ao divergir
ou contrariar a autoridade federal, o que ocorreu em diversos momentos da pandemia de
COVID-19. Como exemplo disto, observa-se o intuito de contratar médicos brasileiros
formados no exterior, engajado pelo Consércio Nordeste. Ainda, 0 Consércio demonstrou que
monitora a politica internacional ao citar exemplos de outros paises que atuaram dessa forma.

Apesar dos esforcos do Consorcio Nordeste em atuar autonomamente, a 142 Vara
Federal Civel da Secdo Judiciaria da Bahia acolheu a argumentacdo apresentada pelo Conselho
Federal de Medicina (CFM, 2020), resultando na suspensao da cria¢do da Brigada Emergencial
de Saude do Nordeste (Brigada SUS/NE). Explanou-se que os estados envolvidos ndo tinham
competéncia para legislar sobre condi¢Bes relacionadas ao exercicio profissional. Nesta
direcdo, ressaltou-se que cabe ao Ministério da Educacdo coordenar o Exame Nacional de
Revalidagéo de Diplomas Médicos Expedidos por Instituicdo de Educacgdo Superior Estrangeira

%5 O Ministério da Educacdo (MEC) redesenhou o Exame Nacional de Revalidacdo de Diplomas Médicos
(Revalida), possibilitando que graduados em Medicina no exterior validassem seus diplomas. A partir de 2020, o
exame passou a ser administrado duas vezes por ano em formato digital.
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(Revalida). Essa iniciativa, estabelecida por meio de Resolucdo n® 08/2020 do Consorcio,
ocorreu em desacordo com as normas legais que designam o Ministério da Educacdo como o
coordenador desse processo. Essa decisao judicial ratificou o entendimento do CFM sobre o
tema (CFM, 2020).

Os BO-1, BO-3 e BO-4 (C4NE, 2020a; 2020c; 2020d), especificamente, por conta do
exposto em relacdo aos programas Monitora COVID-19 e Projeto Mandacaru, mostram
alinhamento com o que sugere um guia de manutencgéo dos servigos essenciais de satde (WHO,
2020d), no que tange a diretiva do uso de plataformas digitais para reforcar e fortalecer as
estratégias de comunicacéo, apoiando a utilizacdo e prestacdo adequada dos servigos essenciais
de satde. Este compéndio (WHO, 2020d) aponta para a necessidade de que as autoridades
sanitarias recolham e analisem dados comunicados regularmente sobre um conjunto basico de
indicadores que reflitam a prestacdo e utilizacdo global de servicos, que pudessem ser
monitorizados regularmente, sendo justamente esse o0 objetivo dos softwares citados
anteriormente.

No BO-5 (C4NE, 2020e), discute-se a indispensabilidade das normas restritivas, por
meio de dados comparando o caso da Suécia com outros paises, que nao adotaram tais medidas,
mostrando a eficiéncia das agcdes de contencdo. Também é citado o caso do Ceara, como
exemplo de sucesso fazendo o uso de tais medidas. Pela primeira vez, o Comité (C4NE, 2020e)
recomendou medidas emergenciais para suprir a escassez crescente de ventiladores
hospitalares. As maquinas de ventilagdo, normalmente usadas em salas cirtrgicas nos hospitais
do Brasil, tiveram seu uso aconselhado para Unidade de Tratamento Intensivo (UTI). O Comité
(CANE, 2020e) indicou que, em ultimo caso, dois pacientes compartilhassem do mesmo
ventilador.

O BO-5 (C4NE, 2020e) orienta a implementacdo de um programa de desinfeccdo de
locais publicos, veiculos de carga e veiculos de passeio e postos rodoviarios como medida
preventiva contra a propagacao do coronavirus. Esse processo de sanitizagdo preventiva deveria
ser realizado em pontos da cidade com maior circulacdo publica, com especial atencdo para
evitar efeitos adversos de produtos quimicos sobre as pessoas. Nesta continuidade, o BO-5
sugeriu a articulagdo dessa medida com o0 mapeamento de pontos rodoviarios de grande fluxo
de veiculos. Propde-se a instalacdo de postos de desinfeccdo nas fronteiras dos estados, com
pulverizagdo externa dos automdveis e a imposicdo de severas restricbes ao trafego néo
essencial nas estradas. O boletim frisa que, embora a principal forma de propagacdo do
coronavirus seja de pessoa para pessoa, a desinfec¢do contribuia para reduzir o risco de sua

disseminacéo, conforme indicado pela ANVISA.
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Os BO-1e BO-2 (C4ANE, 2020a; 2020b) ndo fornecem informacdes acerca de suas datas
de publicacdo. Em contraste, os BO-3, BO-4 e BO-5 (C4NE, 2020c; 2020d; 2020e) foram
divulgados em abril de 2020. No mesmo periodo, a OMS publicou o documento “COVID-19
Strategy Update” (WHO, 2020f), apresentando uma estratégia global que aponta a mobilizagédo
de todos os setores da sociedade como essencial para enfrentar a pandemia. Outra publicagédo
da OMS foi uma folha informativa incentivando a lavagem das maos como uma medida
essencial de combate ao coronavirus, intitulada “WHO Save Lives: Clean Your Hands In The
Context Of COVID-19” (WHO, 2020g). Essa analise indica que o Consorcio Nordeste atuou
como uma espécie de representacao cientifica da OMS no Brasil, evidenciado pelo notavel
alinhamento com as diretrizes e a¢6es adotadas pela comunidade internacional.

Os documentos da OMS (WHO, 2020f; 20209) supracitados apresentam uma estratégia
global que marca a essencialidade da mobilizacdo de todos os setores da sociedade para
enfrentar a pandemia. Tanto a OMS quanto o C4ANE (2020c; 2020d; 2020e) enfatizam a
necessidade de envolver ativamente comunidades, reconhecendo que a participagdo de todos €
primordial para prevenir a transmissao e controlar a disseminacédo do virus. O C4NE, em seus
BO-3, BO-4 e BO-5, sobreleva medidas sanitarias, distanciamento social, uso de méascaras e
alerta contra a flexibilizagéo precoce do distanciamento social, alinhando-se com as orienta¢oes
globais. A adaptacdo de estratégias com base no risco, capacidade e vulnerabilidade é outra
conexdo evidente. Tanto a OMS quanto o C4ANE reconhecem a importancia de ajustar as
estratégias de resposta de acordo com a intensidade da transmisséo e a capacidade do sistema
de saude. O C4NE, especificamente no BO-5 (C4NE, 2020e), discorre sobre a essencialidade
da desinfeccao de locais publicos, uma medida em sintonia com a abordagem global de reducéo
da exposicdo. Os documentos enfatizam a protecdo dos trabalhadores da salde e grupos
vulneraveis, seja por meio do fornecimento de EPIs ou garantindo a continuidade dos servicos
essenciais de saude.

Os BOs 4, 5, 6, 13 e 14 (C4ANE, 2020d; 2020e; 2020f; 2020m; 2021b) convergem em
apontar a primordialidade das medidas de protecdo as equipes de salde no contexto da
pandemia de COVID-19. Esses documentos advogam pela adequada provisao de Equipamentos
de Protecdo Individual (EPIs), englobando luvas, mascaras e aventais, para garantir a seguranca
durante procedimentos e assisténcia a pacientes. A sugestao reiterada para a renovagado dessas
medidas enfatiza a constante relevancia do auxilio aos profissionais de saude. Neste curso,
evidenciaram-se estratégias como a testagem frequente e o rastreamento de casos, com énfase

na aplicagdo de testes rapidos direcionados prioritariamente aos profissionais na linha de frente.
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Nesse sentido, a abordagem integrada destes boletins sublinha a protecdo abrangente das
equipes de satde como uma peca-chave na eficaz contengdo da disseminagédo do virus.

O BO-6 (C4NE, 2020f), adota, de maneira inédita, metodologias quantitativas para
reforcar as medidas de manutencdo do isolamento social, mediante a implementacdo de um
lockdown mais rigoroso, que deveria ser ativado ao atingir 80% de ocupacdo dos leitos
hospitalares em uma cidade, em resposta a crescente incidéncia de casos e 6bitos relacionados
ao coronavirus. Esta decisdo foi fundamentada na recomendag¢do da OMS (WHO, 2020b;
2020c; 2020f; 2020g; 2020h; 2020I), que reconhece o lockdown como uma medida eficaz de
contengdo ao COVID-19. Nesta continuagdo, enfatizou-se a necessidade de inclusdo de
bloqueios viarios e um maior controle do trafego como parte integrante dessa medida. Nesse
contexto, o documento aponta que, em 4 de maio de 2020, 874 municipios no Nordeste (49%)
ja haviam registrado casos confirmados de COVID-19, representando o dobro em relacdo ao
levantamento de 24 de abiril.

Ademais, o Comité (C4ANE, 2020f) recomendou que todos os estados estabelecessem
procedimentos técnicos para a criagdo de uma “fila unica”, a fim de otimizar a ocupacéo de
leitos de UTI nas redes publica e privada. Esta medida foi concebida com o intuito de assegurar
que todos os cidaddos do Nordeste, independentemente de sua classe social, tivessem acesso
garantido a uma acomodacéo em caso de necessidade de tratamento intensivo.

Em uma das diversas criticas as estratégias de distanciamento social implementadas por
governadores e prefeitos para combater a propagacdo do novo coronavirus, Bolsonaro declarou
que 0 pais estava “quebrando” e que a economia ndo iria se recuperar do lockdown. Na visdo
do entdo presidente, o lockdown representava um caminho do fracasso, resultando na

deterioracdo da economia brasileira (Maia, 2020):

O Brasil esta se tornando um pais de pobres. O que eu falava la atras, que era
esculachado, estdo vendo a realidade agora ai. Pra onde esta indo o Brasil?
Vai chegar um ponto que o caos vai se fazer presente aqui. Essa histdria de
lockdown, “vamos fechar tudo”, ndo é esse o caminho. Esse é o caminho do
fracasso, quebrar o Brasil. Governador, prefeito, que porventura entrou nessa
onda I4 atras, faca como eu ja fiz algumas vezes na minha vida, se desculpa e
faca a coisa certa (Bolsonaro apud Maia, 2020).

Para garantir a assertividade das agdes governamentais e permitir a atuagao sustentada
pelo embasamento cientifico, 0 BO-6 (C4NE, 2020f) disponibilizou aos governos estaduais,
uma Sala De Situacdo e Controle, que contava com recursos como gréficos e informagdes em

tempo real dos pacientes. Essas informagdes foram planejadas para servir de base a alocagéo
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das brigadas de saude nos territorios e reserva de equipamentos e insumos médicos. Entre as
principais funcionalidades da Sala de Situacéo e Controle estavam a visualizagdo da evolucao
do contagio da doenca em questdo, a elaboracdo de mapas cartograficos que indicavam a
propagacao do virus, além de detalhes sobre as caracteristicas dos pacientes atendidos. A sala
também permitiu a identificacdo geogréfica precisa dos casos, possibilitando uma abordagem
mais eficaz para o enfrentamento da situacdo. Explicitou-se que as informacgdes geradas por
essa ferramenta eram fundamentais para orientar a alocagéo estratégica das brigadas de saude
nos diferentes territorios. Uma imagem (ver abaixo) trazida no BO-6 indica que essa sala se
trata de um instrumento do aplicativo Monitora COVID-19 para auxiliar a gestdo da BRIGADA
SUS/NE.3®

Imagem 8 — BRIGADA SUS/NE e aplicativo Monitora COVID-19

Namero de casos de COVID-19 l -

em 24 de Abril de 2020 0 1500 3000

Fonte: BO-6 (C4NE, 2020f).

O BO-6 (CANE, 2020f) faz consideracGes acerca dos testes RT-PCR para COVID-19,
reiterando a obrigatoriedade da testagem em massa e do isolamento social rigoroso. Para tanto,
o Comité apontou que cada estado tivesse uma coordenagdo politica e técnica de testagem.
Outrossim, foi estabelecida a criagdo de um subcomité de assessoramento estratégico, para

auxiliar os governadores do Nordeste, na manipulacdo e tratamento de informacoes.

% A formagédo da Brigada Emergencial de Salde do Nordeste (BRIGADA SUS/NE), foi publicada no Diario
Oficial do Estado da Bahia em 28 de abril de 2020, conforme estabelecido pela Resolugdo n° 08/2020, datada de
17 de abril de 2020 (Consorcio Nordeste, 2020d). Posteriormente, a 142 VVara Federal Civel da Se¢do Judiciaria da
Bahia aceitou a argumentacdo do Conselho Federal de Medicina (CFM), resultando na suspensao da formacéo da
Brigada. A decisdo ressaltou a falta de competéncia dos estados envolvidos para legislar sobre questes
relacionadas ao exercicio profissional de médicos (CFM, 2020).
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Nesse cendrio, foram propostas as seguintes medidas para evitar a propagacdo da
infecgdo pelo SARS-CoV-2 nos hospitais publicos: (1) Ativar o nucleo de controle de infecgdo
hospitalar para monitorar a adeséo aos protocolos; (2) Conduzir a triagem de pacientes fora do
hospital, em tendas, direcionando os sintomaticos suspeitos para areas de alto risco,
assegurando ambiente adequado e fluxos assistenciais em conformidade com as normas atuais
de biosseguranca; (3) Estabelecer um fluxo eficiente nas urgéncias, encaminhando diretamente
para a sala de pronto atendimento os pacientes dispnéicos; (4) Organizar a circulagao interna
no hospital de modo a evitar que os profissionais envolvidos no cuidado de pacientes com
COVID-19 transitem por outras areas; (5) Designar areas especificas para o processo de
paramentacdo e desparamentacdo dos profissionais, com treinamento detalhado na técnica de
desparamentacao; (6) Assegurar treinamento abrangente para 0 manejo de pacientes graves em
enfermarias e terapia intensiva, abordando temas como cuidados clinicos, intubacédo
orotraqueal, atendimento a pacientes criticos e uso apropriado de EPIs para todos os membros
das equipes; (7) Avaliar quais profissionais de salde tém pessoas de maior risco em seus lares,
sugerindo, se possivel, a ado¢do de “distanciamento” dentro do domicilio; (8) Garantir opcdes
de hospedagem em hotéis e pousadas para os profissionais de salde que desejam afastar-se de
suas familias para maior seguranca; (9) Providenciar transporte para os profissionais que néo
possuem veiculos particulares, reduzindo assim o risco de infeccdo nos meios de transporte
coletivos; (10) Ampliar a realizacdo de exames de diagndstico para todos os profissionais,
reconhecendo a importancia dos individuos assintomaticos e pré-sintomaticos na transmissao
da COVID-19; (11) Garantir a institucionalizacdo de EPIs de qualidade e em conformidade
com os parametros técnicos recomendados para todos os profissionais. Essas medidas tiveram
como objetivo principal assegurar a seguranca e 0 bem-estar das equipes de salde,
reconhecendo o papel fundamental que desempenham no enfrentamento da pandemia.

O BO-6 (C4NE, 2020f) explica que era imprescindivel a desinfec¢do rigorosa de
banheiros como medida crucial para prevenir infec¢es hospitalares. Uma pesquisa publicada
pela revista Nature em 27 de abril de 2020 examinou a presenca do SARS-CoV-2 em diferentes
areas de dois hospitais em Wuhan, China, o primeiro epicentro da pandemia (Liu et al., 2020).
O estudo revelou que o virus estava presente em niveis muito baixos em aerossois coletados em
enfermarias de isolamento e salas de pacientes ventiladas. No entanto, uma concentragéo viral
significativa foi detectada nas areas de banheiro dos pacientes. Os niveis de SARS-CoV-2 no
ar em grande parte das areas hospitalares publicas foram indetectaveis, exceto em duas areas
propensas a aglomeracao de pessoas. No entanto, a desinfecgéo rigorosa do ambiente mostrou-

se eficaz na eliminacdo do virus no ar. Diante disso, o Comité Cientifico recomendou a
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intensificacdo da desinfeccdo em banheiros de hospitais e outras unidades de salde. Essa
medida visa reduzir o risco de transmissdo do virus nesses espacos criticos, reforgando a
necessidade da manutencdo de padrbes elevados de higiene para proteger pacientes e
profissionais de salde.

O BO-6 (C4NE, 2020f) demonstra um alinhamento com a OMS, pois este 6rgdo
internacional publicou o documento “Orientagdo Para A Conducdo De Revisao Intra-Acéo
(IAR) Nacional Da COVID-19” (OPAS, 2020a)*’, que fornece uma estratégia para analisar os
sistemas publicos de satde e de resposta a emergéncias a nivel nacional e subnacional, como
também para identificar as areas que precisam de suporte imediato ou que possam receber apoio
para a melhoria da resposta a pandemia. Outro material pertinente (WHO, 2023b) fornece
orientacdes e ferramentas para conduzir uma revisio pés-acio (AAR)* da COVID-19 no pais.
Em relacdo ao objeto desta pesquisa, estes documentos internacionais chamam atencdo por
considerar o nivel subnacional na gestao da satde publica, isto é, sdo publicacdes que preveem
a atuacédo de entes como o Consorcio Nordeste e seu desempenho a nivel regional.

37 Uma revisdo intra-acdo, em inglés intra-action review (IAR), caracteriza-se por uma discussdo facilitada e
dirigida por um pais, na qual as partes interessadas nacionais e subnacionais na resposta a COVID-19 tém a
oportunidade de (i) analisar as medidas tomadas para se preparar e reagir ao surto de COVID-19 no pais, com o0
objetivo de identificar praticas eficazes atuais, lacunas e ligdes aprendidas, e (ii) sugerir agdes corretivas para
aprimorar e fortalecer a continua resposta 8 COVID-19. Além disso, as conclusdes e orientagOes resultantes da
IAR podem contribuir para aprimorar a gestdo de emergéncias simultaneas e promover a seguranca de salde a
longo prazo (OPAS, 2020a).

3 Uma revisdo pds-acdo, em inglés after action review (AAR), configura-se como uma oportunidade para
consolidar as li¢des obtidas a partir das IARs, conduzir uma analise mais aprofundada sobre o que funcionou e o
que ndo funcionou, identificar as causas fundamentais e formular recomendagfes praticas para aprimorar a
prontiddo e as respostas a futuras emergéncias de salde publica. Importante ressaltar que nao é obrigatdrio ter
finalizado uma IAR para realizar uma AAR. A metodologia delineada no guia da OMS pode ser aplicada em
diferentes contextos (como niveis nacional e subnacional) e em situagcGes em que tenham sido realizadas varias
IARs, apenas uma, ou nenhuma (WHO, 2023b).



Imagem 9 — Roteiro do processo de reviséo intra-acdo (IAR)
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Fonte: WHO/2019-nCoV/Country 1AR//2020.1 (OPAS, 2020a).

Imagem 10 — Complementaridade entre IARs e AARs
Fig. 1. Complementarity between intra-action reviews and after
action reviews
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AAR: after action review; COVID-19: coronavirus disease; IAR: intra-action review.

An AAR Is an opportunity to consolidate the lessons learned from any 1ARs, undertake a more in-depth analysis of what worked
and did not work, identify root causes, and formulate practical recommendations to improve preparedness for and responses to
future public health emergencies. However, completing an |AR Is not a prerequisite to undertaking an AAR. The methodology
described in this Guidance can be used in various contexts (e.0. national, subnational) and In situations in which several, one or
no IARs have been completed.

Fonte: WHO/2019-nCoV/Country_AAR/2023.1 (WHO, 2023b).
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O BO-7 (C4ANE, 2020g) apresenta uma andlise das microrregides e dos fluxos de trafego
mais relevantes das rodovias do Nordeste. Ao passo, foi disponibilizado o primeiro mapa
infogréafico, que descreve o nivel de isolamento social nos estados nordestinos. No mesmo
boletim, os nimeros de dbitos e casos na regido foram atualizados, bem como ¢é registrado os
primordios das atividades das Brigadas Emergenciais de Satde do Piaui e Maranhdo. Com isso,
o Comité renova o apelo para que os outros estados nordestinos sigam o exemplo desses dois,
uma vez que, gracas a essas equipes, foi possivel descobrir novos casos de coronavirus (C4NE,
2020g). Neste BO-7 (C4ANE, 2020g), o Comité solicitou que os governos estaduais investissem
na testagem de COVID-19 e de dengue. Também, menciona-se a necessidade de uma maior
divulgacdo dos programas assistencialistas federais, com intuito de amenizar os efeitos da crise
econbmica, intensificada pela pandemia, nas popula¢Ges mais pobres.

H& uma relacdo entre 0 BO-2 e 0 BO-7 (CANE, 2020b; 2020g), pois estes documentos
enfatizam a relevancia da ciéncia e da colaboragéo internacional como pilares fundamentais no
enfrentamento da pandemia. Quanto a utilizacdo de recursos virtuais, 0 BO-2 descreve a
implementacdo da sala de situacdo virtual e do aplicativo Monitora COVID-19. Essas
ferramentas foram apontadas como estratégias essenciais para coletar dados, fornecer
informacgdes cientificas e fortalecer a comunicacdo. JA& o BO-7, embora ndo mencione
explicitamente recursos virtuais, sugere a utilizacdo de ferramentas visuais, evidenciada pela
analise de microrregifes e a apresentacdo de um mapa infografico, demonstrando a adaptacao
a recursos tecnologicos para comunicar eficazmente informac6es complexas.

Os BO-6 (C4NE, 2020f) e BO-7 (C4NE, 2020g) foram publicados em maio de 2020.
Neste periodo, a OMS lancou o guia “Public Health And Social Measures For COVID-19
Preparedness And Response In Low Capacity And Humanitarian Settings” (WHO et al., 2020).
A analise conjunta deste documento com os BO-6 e 7 BO-7 revela uma convergéncia em
principios e medidas fundamentais na abordagem da pandemia de COVID-19 em diferentes
contextos.

O documento da OMS (WHO et al., 2020) enfatiza a necessidade de adaptar medidas
de saude publica para enfrentar o COVID-19 em ambientes com recursos limitados, alegando
a imprescindibilidade de considerar fatores demogréaficos, socioeconémicos, prevaléncia de
outras doencas e capacidades locais. A organizacéo internacional recomendou uma abordagem
contextualizada baseada em principios de saude publica, como avaliacdo de riscos,
envolvimento comunitario, treinamento de profissionais locais, suporte econémico e medidas

preventivas. O BO-6 (C4NE, 2020f) exemplifica essa abordagem adaptativa, com destaque para



93

medidas como lockdown em areas com alta ocupacao hospitalar, “fila Unica” para leitos de UTI,
énfase em testagem em massa e desinfeccdo rigorosa em ambientes hospitalares. O BO-7
(C4ANE, 2020g) tambeém adota uma abordagem ampla, enfatizando analises de microrregides,
atualizacbes frequentes, o papel das Brigadas Emergenciais de Saude e a necessidade de
testagem para COVID-19 e dengue, alinhando-se as diretrizes da OMS.

Além disso, os trés documentos (WHO et al., 2020; CANE, 2020f; 2020g) compartilham
a preocupacdo com a desinformacao, ponderando a relevancia do engajamento comunitario e
do apoio econémico as populacGes vulneraveis. A relacdo entre os documentos evidencia-se na
abordagem integral adotada pelas partes. Enquanto a OMS forneceu diretrizes globais
adaptaveis, o Consdrcio Nordeste teve o intuito de implementar essas diretrizes, ajustando-as
conforme a realidade local. Esses materiais reconhecem a pertinéncia de uma abordagem
flexivel, fundamentada em principios sélidos de satde publica, e enfatizavam a necessidade de
colaboracgdo internacional e interdisciplinar. Ademais, as observagdes especificas para o
tratamento de casos graves e criticos, o papel dos agentes de salde comunitérios, e a
determinacdo em adquirir recursos e parcerias externas alinham-se com a abordagem da OMS,
salientando o valor de uma resposta coordenada e global para enfrentar os desafios impostos
pela pandemia.

OsBOs 7 a0 17, 19 ao 21, 23 e 24 oferecem atualiza¢Ges abrangentes sobre a evolucao
da pandemia de COVID-19 nos estados nordestinos. Esses relatérios elaboram aspectos como
a andlise detalhada das microrregi@es, a introducdo de estratégias especificas para o transporte
publico, o procedimento de medidas preventivas, a preocupa¢do com novas variantes, e a
relevancia da vacinacdo (C4NE, 2020g ;2020h ;2020i; 2020j; 2020k; 20201; 2020m; 20214a;
2021b; 2021c; 2021d; 2021e; 2021g; 2021h ;2021i; 2022b; 2022c). Sobre este monitoramento

da regido, Gabas explica:

Entrevistador: Como era a interacdo e a coordenagdo entre os governadores
estaduais? Houve momentos em que os boletins traziam atualizagdes sobre
cada estado. Essas sugestbes eram implementadas de uma maneira
heterogénea ou todos os estados buscavam implementar em comum acordo?

Gabas: As informag@es vinham dos proprios estados. Teve uma inconsisténcia
numa informagdo que veio do Ceara, mas foi superada. As recomendacdes
eram passadas aos governadores. Claro que ha uma analise mais precisa que
os cientistas fazem em relacdo as recomendagdes, de acordo com suas
pesquisas. Os governadores olham com mais amplitude. Em especial, eu vou
citar o caso dos lockdowns: quando o Comité Cientifico recomendava o
lockdown era uma guerra, porque o governo federal ndo apoiou decretar, uma
vez que o comércio fecha, fecha a industria, fecha a escola, fecha tudo. Mas,
no geral, todas as recomendac6es foram acatadas.
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Este trecho da entrevista elucida que surge uma tensdo entre as recomendagdes
cientificas e as consideracdes politicas e econémicas em torno da implementacdo de lockdowns.
A resisténcia do entdo governo federal em apoiar os lockdowns reflete, em meio a outras
atitudes questionaveis, um projeto deliberado a favor da disseminagdo do coronavirus, criando
uma dicotomia entre salde e economia. O governo federal da época demonstrava maior
preocupacdo com os interesses da iniciativa privada, valorizando mais o dinheiro do que a vida
das pessoas. Apesar dessas divergéncias, Gabas sugere que, em geral, as recomendacdes do
CANE foram amplamente acatadas pelos governadores, configurando um compromisso
coletivo da regido Nordeste em combater a pandemia.

O BO-8 (C4NE, 2020h; Nicolelis, 2021), além de apresentar graficos gerados pela sala
de situacdo virtual, introduziu uma inovacao: a Matriz de Risco, que avaliava a pressao sobre 0
sistema de salde, a situacdo da pandemia em nivel local, a consideracdo geografica e a eficacia
do isolamento social. A defesa do BO-8, para ndo relaxar as medidas de isolamento social,
baseia-se na observacdo de uma leve diminui¢do no ritmo de crescimento de casos confirmados
e Obitos em algumas localidades do Nordeste, atribuida a planos de isolamento mais rigorosos,
como o lockdown em Fortaleza, Sdo Luis e Grande Recife. Apesar disso, 0s numeros totais
ainda estavam em ascensdo em toda a regido, sem que nenhum estado tenha atingido o pico da
doenca até o momento deste boletim. O Comité reconheceu as dificuldades econémicas e 0s
prejuizos causados pelo isolamento prolongado, especialmente para trabalhadores de baixa
renda em setores ndo essenciais. No entanto, enfatizou que, devido ao ndo atingimento do pico
da epidemia em nenhum estado do Nordeste, ndo era apropriado flexibilizar as medidas
restritivas. A argumentacdo foi respaldada por graficos apresentados, demonstrando o nimero
de casos novos e 6bitos que continuavam a dobrar em intervalos especificos. A posi¢cdo do
Comité de que o cenario atual ndo suportava a flexibilizacdo (ou relaxamento) das medidas de
isolamento social na regido foi abordada ou refor¢ada nos BOs 3, 6, do 8 a0 10 e do 11 ao 24
(CANE, 2020c; 2020f; 2020h; 2020i; 2020j; 2020k; 2020I; 2020m; 2021b; 2021c; 2021d;
2021e; 2021f; 2021g; 2021h ;2021i; 2022a; 2022b; 2022c).

A interligacdo entre o0 BO-8 (C4NE, 2020h) e o documento da OMS “Criteria for
releasing COVID-19 patients from isolation” (WHO, 2020i), ambos publicados em junho de
2020, revela uma abordagem baseada em evidéncias na gestdo da pandemia. Enquanto o CANE
reiterava que as medidas de isolamento ndo deveriam ser relaxadas, a OMS estabeleceu critérios
para poder tirar pacientes do isolamento. O BO-8 enfatiza as dificuldades em flexibilizar o

isolamento devido a auséncia do pico epidémico em nenhum estado até a data do documento.
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Esta abordagem esté alinhada com as diretrizes da OMS, que trata da complexidade da gestdo
clinica de pacientes com COVID-19, reconhecendo que, mesmo apds a resolucéo dos sintomas,
alguns pacientes podem permanecer positivos para o virus em testes de RT-PCR por varias
semanas, sem implicar necessariamente em capacidade de transmissdo. O BO-8 introduz uma
inovacdo, a Matriz de Risco, que avalia a pressdo sobre o sistema de salde, a situagdo
pandémica local, geografia e a eficcia do isolamento social. Essa conduta se alinha com a
orientacdo da OMS, que propde a flexibilizacdo dos critérios de alta hospitalar com base em
fatores clinicos, sem estrita dependéncia de testes PCR repetidos. Em conjunto, esses aspectos
integram consideracgdes clinicas e epidemioldgicas, em consonancia com as melhores praticas
indicadas pela OMS.

Outro ponto comum foi o reconhecimento da complexidade da situacdo, considerando
as dificuldades econdmicas causadas pelo isolamento prolongado, mas convergindo na énfase
a seguranca e a necessidade de decisdes fundamentadas em evidéncias cientificas. Enquanto o
BO-8 se concentrava nas peculiaridades regionais e na implementacdo do isolamento, a
orientacdo da OMS forneceu uma base cientifica global para a gestdo clinica e a liberacao
segura de pacientes. Essa convergéncia entre 0 BO-8 e as diretrizes da OMS advoga pela
adaptabilidade e ajuste continuo das estratégias de resposta a pandemia, a medida que novas
evidéncias cientificas emergem (C4NE, 2020h; WHO, 2020i).

O BO-9 (C4ANE, 2020i) configura-se como um dossié elaborado para reforgar todas as
sugestdes previamente propostas e, de maneira urgente, aventar a implementacao do lockdown
em todas as capitais nordestinas. Essa medida é motivada pelo risco iminente do que é
denominado como “efeito bumerangue® na regido, descrevendo a possibilidade de migracéo
de pessoas infectadas levando o virus para os interiores do Brasil.

O termo “efeito bumerangue” é central na argumentacdo do BO-9 (C4NE, 2020i),
respaldado por estudos desenvolvidos pelo préprio C4NE, os quais corroboram essa
preocupacéo, denunciando a interiorizacdo da pandemia que seria reiterada no BO-10 (C4NE,
2020j). Neste seguimento, assinalou-se que se todas as medidas anteriormente sugeridas pelos
estados tivessem sido adotadas, milhares de vidas poderiam ter sido preservadas. Este
documento frisa a contribuigéo técnica e cientifica oferecida pelo CANE, seus subcomités e pelo
organismo derivado, que inclui diversos voluntarios de todo o pais, notavelmente o Projeto

Mandacaru. O BO-9 marca uma mudanca quantitativa, evidenciada pelo aumento no nimero

39 Este trecho ndo se refere ao conceito proposto por Keck e Sikkink (1999), explicado anteriormente. Trata-se de
um termo utilizado pelo préprio C4NE com outro sentido.
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de paginas em comparacdo com os boletins anteriores, demonstrando a complexidade e a
abrangéncia das informagdes apresentadas.

O BO-9 refere-se a um relatorio elaborado pela Blavatnik School da Universidade de
Oxford para se posicionar contra o relaxamento das medidas de isolamento social (C4NE,
2020i; BSG, 2020). Concluiu-se que todas as iniciativas de abertura implementadas no Brasil
até aquele momento foram precipitadas e ndo estavam em conformidade com as normas
orientativas estabelecidas pela OMS.

O BO-9 (C4NE, 2020i) alvitra uma série de medidas. A primeira delas preconizou a
imediata implementagéo de lockdown e a reversdo de medidas de afrouxamento do isolamento
social em areas com tendéncias crescentes ou em platd, evidenciadas por um indice de
transmissibilidade (Rt) superior a 1 e uma taxa de ocupacdo de leitos que ultrapasse os 80%. A
flexibilizacdo apenas seria justificada cientificamente se o Rt se mantivesse consistentemente
abaixo de 1, com quedas sustentadas nos indicadores de casos e 6bitos por mais de 14 dias,
juntamente com uma taxa de ocupacdo em torno de 70%, conforme prescrito pela OMS. Esta
consideracao foi reforcada no BO-10 (C4NE, 2020j).

O BO-9 aconselha lockdown imediato especificamente em cidades como Salvador, Feira
de Santana, Itabuna, Teixeira de Freitas (BA), Macei6 (AL), Aracaju (SE) e Caruaru (PE), com
base nos indicadores da Matriz de Risco. Subsequentemente, prescreveu-se barreiras sanitarias
em entroncamentos rodoviarios, permitindo trafego essencial. Ainda, o0 Comité recomendou a
adesdo de Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Alagoas ao Monitora COVID-19 e Matriz
de Risco para coordenacdo regional. Refletindo uma abordagem global, o enfoque foi baseado
em dados para conter a propagacdo, identificar precocemente casos e coordenar esforcos
regionais (C4NE, 2020i).

Os BOs 6, 7, 8, 9, 13, 18, 21, 23 e 24 (C4NE, 2020f; 2020g; 2020h; 2020i; 2020m;
2021f; 2021i; 2022b; 2022c) compartilham uma abordagem unificada em relacéo a busca ativa
no contexto da saude publica. Esses documentos discorrem sobre a necessidade de identificar
precocemente casos, especialmente enfatizando a realizacdo de testes de antigeno em
individuos sintomaticos. Em particular, ha énfase na busca ativa para identificar aqueles que
ainda ndo receberam a segunda dose ou a dose de refor¢o, com a participacgéo ativa de agentes
comunitarios de saude.

Ao ilustrar a situacdo nos Estados Unidos, o BO-9 (C4NE, 2020i) adverte contra
afrouxamentos prematuros do isolamento social sem critérios epidemioldgicos objetivos, como
0s propostos pela OMS. Apresentou-se 0S casos no “sun belt” americano como exemplo de

consequéncias desastrosas de decisdes baseadas apenas em parametros econdmicos,
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sublinhando que paises com sucesso no manejo da pandemia também enfrentam novos surtos,
requerendo a retomada de medidas rigorosas. Os alvitres apresentados incluem melhorias na
capacidade de identificar, isolar, testar e rastrear contatos. As propostas medidas constituem-se
como a integracdo de informacdes de notificacdo de casos, realizacédo de testes moleculares com
rapidez, inquéritos de soroprevaléncia periodicos, especialmente em grupos especificos, e a
continuidade de testagens em profissionais de saude. O BO-9, portanto, demonstra a
necessidade de abordagens cuidadosas e baseadas em dados para a gestdo da fase de isolamento
social, enfatizando decis6es embasadas em critérios epidemioldgicos e a continuidade de acdes
preventivas e de monitoramento.

No més de publicacdo do BO-9 (C4ANE, 2020i), julho de 2020, emanaram quatro
documentos da OMS: “Investing in and building longer-term health emergency preparedness
during the COVID-19 pandemic” (WHO, 2020j); “Preventing and managing COVID-19 across
long-term care services: Policy brief” (WHO, 2020k); “Water, sanitation, hygiene, and waste
management for SARS-CoV-2, the virus that causes COVID-19” (WHO, 2020l); “Orientacao
Para A Condugdo De Revisdo Intra-Agdo (IAR) Nacional Da COVID-19” (OPAS, 2020a).
Estes materiais compartilham uma convergéncia de principios e diretrizes que se alinham de
maneira significativa com as linhas tratativas apresentadas no BO-9. Todos esses documentos,
de maneiras distintas, enfatizam a necessidade de uma abordagem cientificamente
fundamentada, coordenada e preventiva para enfrentar a pandemia de COVID-19. Estes
materiais observam a pertinéncia de abordagens coordenadas e multissetoriais. A OMS aborda
investimentos a longo prazo, ecoando no BO-9 com a sugestdo de mecanismos permanentes,
como o aplicativo Monitora COVID-19, para informar estratégias de resposta. Os documentos
convergem na necessidade de preparar sistemas de salde para futuras emergéncias de satde
publica.

A apreensao expressa no BO-9 (C4NE, 2020i) em relacdo aos possiveis relaxamentos
sociais esta intrinsecamente alinhada as observacdes apresentadas no documento da OMS sobre
cuidados de longo prazo (WHO, 2020k). Este ultimo expde as fragilidades sistémicas
evidenciadas durante a pandemia nesses servicos, ressaltando a imperatividade de politicas
coordenadas e preventivas. Os documentos sublinham o peso da coordenagéo eficaz entre os
setores de salde e cuidados de longo prazo. Enquanto o BO-9 apresentou medidas
emergenciais, como lockdown e a implementacdo de brigadas de saude, para conter a
propagacao do virus, o documento da OMS assinalou politicas direcionadas e a valorizacao da

forca de trabalho nos servicos de cuidados de longo prazo.
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O BO-9 (C4NE, 2020i) e o documento da OMS sobre &gua, saneamento e higiene
(WHO, 2020I) convergem na considera¢do critica de medidas especificas para conter a
propagacdo do SARS-CoV-2, sublinhando a necessidade de abordagens embasadas em
evidéncias cientificas. Os documentos reconhecem a relevancia de praticas de higiene, com o
BO-9 sugerindo medidas como lockdown e criacdo de brigadas de salde para conter o virus,
enquanto o documento da OMS sobrelevava a higiene das maos como uma das medidas mais
importantes para prevenir a infeccdo por SARS-CoV-2. Outro ponto deste documento da OMS
com o BO-9 enfatiza a necessidade da desinfec¢do adequada da agua e do tratamento de
residuos para reduzir a propagacdo do virus. Outro destaque em comum foi a necessidade de
treinamento adequado e acesso a equipamentos de protecdo pessoal para trabalhadores de
saneamento. Ao considerar a prevencdo de doencas infecciosas e os beneficios a saude
associados a boas praticas de dgua e saneamento, os documentos indicavam que as medidas
para SARS-CoV-2 podem ter implicacdes mais amplas em termos de salde publica. O BO-9,
ao sugerir a instituicdo imediata de lockdown, e o documento da OMS, ao considerar as praticas
de 4gua e saneamento, convergem na direcao de estratégias eficazes para proteger a populagédo
contra a propagacéo do virus.

O documento da OMS sobre a realizacdo de revisdes intra-acdo em nivel nacional
(OPAS, 2020a) alega que é imperativo analisar a capacidade funcional dos sistemas de resposta
de saude publica e de emergéncia durante a COVID-19. Essa orientagdo da OMS, que
enfatizava a necessidade de avaliacBes internas detalhadas, alinha-se com a abordagem
preventiva e baseada em evidéncias cientificas proposta no BO-9 (C4NE, 2020i). Ao sugerir a
criacdo imediata de brigadas emergenciais de salde e ado¢do do aplicativo Monitora COVID-
19 para informagGes detalhadas sobre novos focos de infeccdo, o0 CANE refletiu a énfase do
documento de IAR da OMS na pesquisa ativa de casos nas fases iniciais, com testagem massiva
da populacdo. Ambos realcavam identificar precocemente os casos para uma resposta eficaz.
Portanto, ao incluir o documento sobre IAR, podemos observar que ha uma coeréncia
consistente entre os documentos da OMS e 0 BO-9 do Consorcio. Os documentos compartilham
a necessidade de uma abordagem coordenada e embasada em evidéncias, promovendo
avaliacOes internas, inspecdo ativa de casos, testagem massiva e uso de ferramentas
tecnoldgicas para responder a crise de saude.

Nesta continuidade, a OMS, em alguns documentos (WHO, 2020j; 2020k; 2020m;
2020n; OPAS, 2020a), alinha-se com o campo de estudo da paradiplomacia ao considerar o
combate & pandemia de COVID-19 em niveis de governanca além do internacional, abrangendo

o0 nacional, subnacional, local, regional e comunitario. A organizacdo destacou levar em conta
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as capacidades e suas variagdes em cada pais, bem como de atentar para as disparidades em
cada ambito. Essa abordagem converge com a teoria de Hocking (1993; 1999), que discute
politicas multinivel, sugerindo que as politicas publicas relacionadas a atuacéo internacional
transitam por diversos niveis ou camadas governamentais. Nesse processo, ambos 0s atores
interagem entre si e colaboram simultaneamente com a entidade estrangeira, caracterizando,
portanto, a paradiplomacia.

A declaracédo contida no BO-10 (C4NE, 2020j), publicado em agosto de 2020, refletiu
uma postura critica em relacdo a gestao do presidente Bolsonaro no combate a COVID-19, ao
apontar a auséncia notavel do Governo Federal, especialmente do Ministério da Saude, na
coordenacdo de acgdes efetivas de combate a pandemia. A énfase nas projecdes do Subcomité
de Modelagem, indicando um aumento significativo nos casos e 6bitos até setembro de 2020,
reforcava a necessidade do governo federal aderir a uma abordagem mais alinhada com as
diretrizes internacionais do C4ANE e da OMS. Em resumo, o documento evidenciava uma
postura critica a conducdo do governo central brasileiro, apontando a relevancia de seguir
parametros cientificos reconhecidos globalmente para enfrentar a pandemia de forma mais
eficaz.

O BO-10 (C4NE, 2020j) apresenta considera¢Oes fundamentais, alicercadas em andlises
dos relatérios estaduais. Primeiramente, enfatiza-se a caréncia de evidéncias cientificas,
apoiando-se nos dados das Secretarias de Saude estaduais, que indiquem uma tendéncia
irreversivel de reducdo dos casos de COVID-19. Ao apontar que os valores médios do risco
epidémico R(t) permanecem acima de 1.0 por estado, o Comité adverte sobre o potencial de
descontrole e ressurgimento da pandemia. Adicionalmente, mesmo reconhecendo a diminuigéo
lenta dos nimeros nas capitais, especialmente onde medidas de isolamento social foram
eficazes, 0 BO-10 discute a ndo recomendacdo de um relaxamento progressivo de tais medidas,
considerando o temor do efeito “bumerangue”. Outro ponto crucial levantado refere-se a falta
de padronizacdo nos dados provenientes das Secretarias Estaduais de Saude, identificada como
um obstaculo a modelagem estadual precisa. O Comité instava o Consorcio Nordeste a
esmerilar a padronizacdo desses dados, considerando que as medidas a serem adotadas
dependiam diretamente das projecOes resultantes dos processos de modelagem. Outrossim, o
conselho de registrar os casos com base no dia real da ocorréncia, em detrimento do momento
da constatacdo nos exames, foi enfatizado como essencial para aumentar a precisdo das
previsdes futuras.

O BO-10 (C4NE, 2020j) e os relatérios da OMS, intitulados “WHO COVID-19
Preparedness And Response Progress Report — 1 February to 30 June 2020” (WHO, 2020m)
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e “Pulse Survey On Continuity Of Essential Health Services During The COVID-19 Pandemic”
(WHO, 2020n), compartilham importantes semelhancas em suas abordagens para enfrentar a
pandemia de COVID-19. No BO-10, essa coordenacédo foi mencionada em relagéo as politicas
multiniveis, reconhecendo a pertinéncia de diferentes niveis de governanca. Os relatorios da
OMS, publicados no mesmo més do BO-10, agosto 2020, reforgcavam essa abordagem, no que
tange a importancia das opera¢fes em niveis regional, nacional e subnacional. A globalizagdo
de recursos e informagdes € um tema comum nos dois documentos.

Sobre 0 BO-10 (C4NE, 2020j) em relacdo ao “WHO COVID-19 Preparedness And
Response Progress Report — 1 February to 30 June 2020” (WHO, 2020m), ambos salientam a
necessidade critica de coordenagdo internacional para apoiar os paises na elaboracdo e
implementacdo de suas respostas. Os documentos reconhecem a essencialidade de fornecer
informacBes em tempo real, acesso oportuno a suprimentos essenciais e treinamento baseado
nas Gltimas orientagcBes técnicas e melhores praticas em escala global. A transparéncia e
cooperacéo internacional foram debatidas em ambos os contextos, com énfase na necessidade
de garantir a equidade no acesso a vacinas e diagnosticos.

Os materiais (CANE, 2020j; WHO, 2020m) delineiam pilares fundamentais para a
resposta a pandemia, incluindo coordenacg&o no nivel do pais, comunicacéo de riscos, vigilancia,
equipes de resposta rapida, investigacdo de casos, controle de infeccbes, gestdo de casos,
suporte operacional e logistico, e manutencdo de servicos de salde essenciais. Uma
convergéncia adicional é observada no peso atribuido a estrutura regional. O relatério da OMS
destacou o papel notdrio das regides e das plataformas de parcerias regionais, semelhante a
énfase no BO-10 sobre a necessidade de abordagens regionalizadas para lidar com a pandemia.

O BO-10 (C4ANE, 2020j), ao ser contextualizado em relacdo ao “Pulse Survey On
Continuity Of Essential Health Services During The COVID-19 Pandemic” (WHO, 2020n),
evidencia uma convergéncia nas preocupacdes sobre a manutencdo dos servicos de saude
essenciais em meio a pandemia. Enquanto o BO-10 criticava a falta de adesdo rigorosa as
consideracdes do C4ANE e da OMS, o “Pulse Survey” da OMS salientava a necessidade de
implementar padrdes de prevencao e controle de infec¢des (IPC) para prevenir e gerenciar casos
de COVID-19. Ambos apontam para estratégias de mitigacdo, como triagem, consultas online
e mudangas nas préaticas de prescricéo.

Uma das questdes centrais nos BOs, do 11 ao 23, refere-se a complexidade da retomada
das aulas presenciais nas escolas (C4NE, 2020k; 2020I; 2020m; 2021a; 2021b; 2021c; 2021d;
2021e; 2021f; 2021g; 2021h ;2021i; 2022a; 2022b). Destaca-se a necessidade de decisdes
embasadas em evidéncias cientificas, considerando, além da seguranga contra a COVID-19,
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aspectos alimentares e psicoemocionais. Assinala-se que as criangas tinham baixo risco,
indicando que o fechamento isolado de escolas tinha impacto limitado. Contudo, considera-se
a indispensabilidade de medidas de mitigacdo, citando experiéncias de outros paises. Ainda,
alertou-se para desigualdades exacerbadas pela quarentena no sistema educacional nordestino
e propde a utilizacao de programas existentes, como o Programa Saude na Escola, e ferramentas
de monitoramento. Os compéndios oferecem instrucdes para a retomada gradual das aulas,
enfatizando analise local, medidas de prevencdo, capacidade de identificacdo e testagem,
estruturacdo de grupos de protecdo integral e criacdo de uma Rede de Protecdo Integral no
Nordeste, além de sugerir a aplicacdo da vacina nas escolas.

Sobre as vacinas, O BO-11 (C4NE, 2020k) pontua que o Comité ndo apoiava 0s estudos
clinicos de vacinas sem aprovacdo da ANVISA e CONEP, exigindo transparéncia nos detalhes
e protocolos. No mesmo boletim, o Comité alerta que ndo recomendou nenhuma vacina
candidata para estudos clinicos na regido e ndo estava envolvido em discussdes ou negociacoes
com fornecedores privados ou governos estrangeiros. O CANE estava consultando especialistas
em vacinas para se posicionar sobre esse tema no futuro. Isto indica que a tentativa de aquisi¢cdo
da vacina russa Sputnik-V foi uma acdo do Consorcio Nordeste independente de seu proprio

Comité Cientifico. No trecho seguinte, Gabas esclarece essa tratativa:

Entrevistador: Em alguns boletins, na época da negociacdo da vacina russa,
foi pedido que o Consdrcio fosse mais transparente com o Comité em relacdo
a esse processo. Como é que estava sendo esse dialogo?

Gabas: De fato, havia um pedido do Comité Cientifico de participar das
negociacgdes e da gestdo. N&o era o papel dele. O Comité néo faz a gestdo, ele
faz recomendacGes a gestdo. Ele recomendava vacinas. Entretanto, a
responsabilidade dessas negociacdes era dos gestores do Consoércio e dos
governadores nordestinos, ndo do Comité.

Constata-se que 0 C4NE demonstrou uma nitida vontade de desempenhar um papel mais
ativo nas negociacdes de vacinas, disposto a participar de maneira direta do processo decisorio,
indo além de simplesmente fazer sugestdes. Esta intencdo foi expressa através de solicitagdes
de maior transparéncia e inclusdo nas discussdes relacionadas a aquisi¢do de vacinas. Portanto,
a tentativa de aquisi¢do da vacina russa Sputnik-V pelo Consércio Nordeste, independentemente
do parecer do seu préprio Comité Cientifico, evidencia uma tenséo entre o Consorcio e seu
comité. Neste sentido, Gabas ponderou que o papel do Comité era recomendar, nao gerir, e que
a responsabilidade pelas negociagdes recaia sobre os gestores do Consorcio e 0s governadores,

sugerindo uma diviséo de papéis e uma possivel falta de alinhamento entre as partes envolvidas.
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A OMS juntamente & UNESCO e ao UNICEF publicaram um documento (WHO;
UNESCO; UNICEF, 2020) com considerac¢des sobre medidas de saiide publica relacionadas as
escolas no contexto da COVID-19, com diretrizes para gerir a situacdo dentro e fora das salas
de aula. Também se observa que o Comité (C4ANE, 2020k) demonstrou preocupacdo com a
justica social, mencionando com frequéncia as questdes de desigualdades econdmicas, e como
a pandemia e a quarentena acentuaram esses desafios caracteristicos do contexto brasileiro.
Outro ponto tratado no BO-11 (C4NE, 2020k) foi a questdo vacinal, no qual pontua-se que o
Comité ndo recomendou, em momento algum, devido a falta de comprovacdo cientifica
suficiente, qualquer vacina candidata para combater a COVID-19, aos governadores da regido.
Ainda, é escrito que o CANE (2020k) ndo estava envolvido, nem foi consultado, nas
negociacdes ou discussbes dos governantes, com fornecedores privados ou governos
estrangeiros, para adquirirem vacinas experimentais, a ser testadas no Nordeste do pais.
Considerando esses pontos colocados pelo Comité (CANE, 2020k), observa-se que apesar do
mesmo ser uma criagdo do Consorcio, esse Ultimo ndo segue todas as diretrizes ou posturas
orientadas pelo primeiro.

No que tange as diretivas para o enfrentamento da pandemia, nota-se que nem todos os
estados do Nordeste as seguiram inicialmente. Adicionalmente, retrata-se a falta de alinhamento
entre o Consarcio e o Comité em relacdo a aquisicao de vacinas. O Consorcio, aspirando uma
atuacdo mais independente do governo federal, tentou contornar a questdo da imunizacao
populacional pela via paradiplomatica. Esse posicionamento resultou em uma atuacao que se
afastou das orientac6es de sua prépria junta cientifica. Posteriormente, 0 C4ANE (2021a) emitiu
parecer favoravel a vacina russa, Sputnik-V. Entretanto, os critérios impostos pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), e a declaracdo do Ministério da Saude, de que ndo
pretendia incluir esse imunizante no Plano Nacional de Imunizacdo (PNI), levaram o Consorcio
a cancelar a compra do produto russo (ICTIM, 2021).

O BO-11 (C4ANE, 2020k) e os documentos da OMS, publicados em setembro de 2020,
“Considerations for School-Related Public Health Measures in the contexto of COVID-19”
(WHO, 20200) e 0 “Schools and Other Educational Institutions Transmission Investigation
Protocol for Coronavirus Disease 20197 (WHO, 2020p) compartilham preocupagdes
relacionadas a gestdo da pandemia em ambientes educacionais, cada um focando em diferentes
perspectivas e abordagens. O BO-11 discute a complexidade da retomada das aulas presenciais
na regido Nordeste do Brasil, considerando aspectos alimentares, psicoemocionais e
desigualdades exacerbadas pela quarentena. O boletim enfatiza a necessidade de medidas de

mitigacdo e propOe diretrizes para a retomada gradual das atividades escolares na regido. O
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documento “Considerations for School-Related Public Health Measures” fornece diretrizes
amplas para a implementacdo de medidas de salde publica em ambientes escolares em nivel
global. O material sustenta que se deveria manter a continuidade educacional, priorizando a
salde e seguranca dos alunos e dos profissionais da educacdo. Aborda-se temas como
distanciamento fisico, uso de méascaras, higiene pessoal e limpeza de instalacdes, oferecendo
orientacOes abrangentes adaptaveis a diferentes realidades e contextos globais. O “Schools and
Other Educational Institutions Transmission”, por sua vez, apresenta um protocolo de
investigacdo para entender a dindmica de transmissdo do SARS-CoV-2 em instituicdes
educacionais. Visa-se coletar dados para estimar taxas de infeccdo, ataque clinico secundario,
fracdo de infeccdes assintomaticas, além de caracterizar casos priméarios e secundarios de
COVID-19. O protocolo abrange aspectos como o periodo de incubacdo, a duracdo da
infecciosidade e a deteccdo da transmissdo do virus. A relacao entre esses documentos esta na
convergéncia de preocupacdes comuns relacionadas a seguranga, continuidade educacional e &
necessidade de medidas especificas para mitigar a disseminacdo do virus em ambientes
educacionais. Assim, nota-se que o Consércio Nordeste, devido ao seu alinhamento as
orienta¢des internacionais, atua como uma caixa de ressonancia da OMS a nivel regional, no
que se refere a gestdo escolar durante a pandemia de coronavirus.

Os BO-12 (C4ANE, 2020I) e BO-13 (C4NE, 2020m) compartilham preocupacdes em
relagdo ao aumento do fluxo de portadores do Sars-Cov-2 durante a temporada de verdo no
Nordeste, principalmente de turistas europeus. Em resposta a essa preocupacao, os documentos
admoestam a implementacdo de estandes sanitarios em aeroportos, equipados com equipes de
satude munidas de folhetos informativos, dispositivos para afericdo de temperatura e kits de
testagem rapida para passageiros provenientes do exterior. A identificacdo precoce de possiveis
casos e uma resposta imediata sdo pontos convergentes nas sugestoes.

Além disso, 0 BO-12 (C4ANE, 2020I) propde a obrigatoriedade de quarentena de 14 dias
para turistas que ndo apresentem atestados comprovando a auséncia de infeccao pelo Sars-Cov-
2. Essa precaucdo objetivou evitar a disseminacdo do virus e garantir um periodo de
monitoramento adequado para detectar possiveis sintomas em visitantes recentes. Dessa forma,
as medidas sugeridas almejavam fortalecer a vigilancia nos pontos de entrada, minimizando a
probabilidade de novas infecc¢des e contribuindo para a seguranca sanitaria durante a temporada
de verdo no Nordeste. O BO-13 (C4NE, 2020m) complementa as medidas do BO-12, indica a
instalagdo de laboratérios em aeroportos, a exigéncia de atestados negativos prévios para
passageiros internacionais, stands sanitarios, quarentena obrigatéria e a possibilidade de

solicitar o fechamento do espaco aéreo brasileiro na regido Nordeste em situagdes criticas,
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coordenando com as autoridades federais e, se fosse necessario, com a intervencéo do Supremo
Tribunal Federal.

Com base nos dados apresentados no BO-12 (C4NE, 20201), o Comité destacou que,
embora haja uma aparente reducdo de casos nos estados nordestinos, ndo havia evidéncias
solidas de uma tendéncia irreversivel de queda de infectados pelo COVID-19. O risco de um
“efeito bumerangue” persistia. A diminuicéo de casos foi atribuida a fatores como infecgdo de
pessoas assintomaticas, eficacia do isolamento social e aumento da capacidade hospitalar.
Contudo, a falta de padronizacao nas informacdes das Secretarias de Salde gerou incertezas,
induzindo a uma ilusdo de encerramento da pandemia. Sopesa-se que 0s registros de infectados
e Obitos correspondam a data real.

O BO-13 (C4NE, 2020m) elabora um apelo para que a entidade convoque todos 0s
governadores brasileiros para a criagdo de uma “comissdo nacional de vacinagdo”
independente, composta por especialistas brasileiros, para orientar todos os governadores do
pais na definicdo de uma estratégia nacional. Este chamado configurou uma forma de
paradiplomacia, pois implica em dialogo com atores externos para a aquisicdo de insumos e
tramites necessarios relacionados a imunizacdo da populacdo. Adicionalmente, esta ocorréncia
representa uma gestdo independente da direcdo federal, objetivando gerir localmente os efeitos
da crise sanitaria do coronavirus.

O BO-13 (C4NE, 2020m) apresenta o papel do Consorcio Nordeste na abordagem a
pandemia, pretendendo conter uma segunda onda epidémica na regido. A vista disso, a
paradiplomacia da associa¢do nordestina é incentivada, com a sugestdo de que o Consorcio
atuasse como um bloco coeso, partindo de uma Unica voz e diretriz, para fortalecer as
negociagbes com fornecedores internacionais de vacinas. Neste caso, 0S objetivos
internacionais estavam relacionados a discussdes cientificas, tratativas operacionais e na
definicdo de uma estratégia unificada de vacinacao para a regido. Ponto que foi reforcado nos
BOs 14 e 15 (C4NE, 2021b; 2021c). Isso fortaleceu a posi¢do do Consércio a nivel nacional
como também internacional, permitindo uma participacdo efetiva na definicdo da melhor
estratégia de vacinagdo em colabora¢do com 6rgaos como o Ministério da Salde e autoridades
governamentais.

Ainda no BO-13, alega-se a necessidade de transparéncia nas tratativas de aquisicao de
vacinas, aconselhando o compartilhamento continuo de informages com o Comité Cientifico
para embasar instrucdes cientificas apropriadas. Dessa forma, evidencia-se que o C4ANE percebe

0 Consoércio como um organismo que almeja alcangar certa independéncia em territério
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nacional e projecdo internacional. No entanto, observa-se que a organizagdo nordestina
enfrentou desafios em agir de forma unificada, prejudicando a efetivagdo de seus objetivos.

Os BOs 13 e 14 (C4ANE, 2020m; 2021b) ressaltam a substancialidade de negociacfes
efetivas com fornecedores internacionais, orientando que o Consorcio Nordeste busque vacinas
aprovadas por 6rgaos nacionais ou com reconhecimento internacional, como ANVISA, FDA
americano e CDC europeu. Em situagdes emergenciais, sugere-se considerar o uso de vacinas
aprovadas por essas entidades mesmo antes da aprovacao formal da ANVISA. Isto indica um
endosso a atuacao paradiplomatica por parte do Consércio em um cenario complexo, que inclui
a urgéncia de conter a disseminacdo de um virus mortal, a postura deliberada da gestdo
Bolsonaro em ndo gerenciar adequadamente a pandemia e, principalmente, a expectativa de
agir de forma independente, sem depender da aprovacdo de um organismo nacional brasileiro,
como a ANVISA.

Né&o obstante, diante da possibilidade do governo federal ndo assumir a responsabilidade
nacional pela campanha de vacinagdo, 0 BO-13 informa (2020m) que os estados nordestinos
comecassem a elaborar, de forma emergencial, planos de contingéncia para a realizacdo de uma
campanha de vacinacdo regional. Essas medidas, articuladas pelo Consorcio Nordeste,
evidenciam a eficacia da paradiplomacia no anseio por solugdes internacionais e nacionais no
enfrentamento da pandemia.

Os BOs 13, 14, 15, 21, 22, 23 e 24 (C4ANE, 2020m; 2021b; 2021c; 2021i; 2022a; 2022b;
2022c) coadunam em varias diretrizes e estratégias. Em comum, defendem a énfase na
implementacdo de isolamento social rigoroso, especialmente em localidades com taxa de
ocupacdo de UTIs acima de 80%, a proibicao de eventos que possam gerar aglomeracdes, como
festividades de fim de ano e Carnaval, a retomada segura das atividades presenciais, o reforco
das medidas preventivas.

Os BOs 10 e do 19 ao 24 convergem em sua énfase na necessidade de intensificar a
cobertura vacinal para reduzir significativamente a susceptibilidade a casos graves da COVID-
19 (C4ANE, 2020j; 2021g; 2021h; 2021i; 2022a; 2022b; 2022c). Os BOs 23 e 24 (CANE, 2022b;
2022c) salientam que, embora cerca de 80% da populagéo do pais j& tenha recebido duas doses,
pouco mais de 40% receberam a dose de refor¢o, conforme os boletins citados e o Instituto
Butantan (2021).

O BO-13 (C4NE, 2020m) enfatiza a necessidade de compartilhamento abrangente de
informagdes sobre as negociaces em curso relacionadas a aquisicdo de vacinas e a estratégia
de vacinag&o regional com a junta cientifica. Este intercdmbio de dados planejava proporcionar

orientagdes mais precisas e diretrizes aprimoradas para o Consorcio Nordeste por parte da junta
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cientifica. Contudo, observa-se uma lacuna na transparéncia do Consércio para com o CANE,
indicando uma deficiéncia na coesdo organizacional, ndo apenas entre os governadores da
regido, mas também dentro de seus grupos afiliados, como o Comité Cientifico.

De maneira inédita, 0 BO-15 (C4NE, 2021c) sustenta que os governadores do Nordeste
se mobilizem para comprar, diretamente, as vacinas do coronavirus, desde que essas ja tenham
sido aprovadas por agéncias regulatérias classificadas. Assim, o Comité apresentou especial
interesse nas vacinas, Sputnik-V, Oxford, Janssen, Pfizer e Moderna e traz uma analise critica
sobre a atual situacdo da pandemia de COVID-19 no Brasil, alegando a intensificacdo da
segunda onda e os desafios decorrentes. Diante desse cenario, o Comité reitera a urgéncia de
manter e reforcar as medidas de prevencéo, especialmente nos estados do Nordeste. Na esfera
econbmica, o0 BO-15 (C4NE, 2021c) sugere medidas para 0 comércio, servicos médicos e
escritérios, planeando reduzir aglomeracdes, proteger profissionais e assegurar a continuidade
das atividades essenciais.

Diante da constatacdo da incapacidade do governo federal em enfrentar eficazmente a
pandemia de COVID-19, notavel pela insuficiéncia na aquisicdo de doses de vacinas, o BO-15
(C4ANE, 2021c) legitima a urgéncia em aumentar o ritmo de vacinacao da populacdo. Postula-
se que os governadores mobilizem esforgos para viabilizar a compra de imunizantes aprovados
por agéncias regulatdrias qualificadas. O Comité realgou a necessidade de prospectar a compra
de diferentes tipos de vacinas, incluindo a Sputnik V, com eficacia comprovada de 91,6%, e a
vacina da Janssen, de dose Unica, com eficacia média de 66% (Logunov et al., 2020).
Adicionalmente, sugere a continuidade das tratativas com a Pfizer e a exploracdo de
negociacOes paralelas com a Moderna, conhecida por sua eficacia de 94,5% (Bshesh et al.,
2022). Em relagdo as vacinas de virus inativado, a recomendacao inclui a prospeccéo da vacina
Sinopharma, com 79,34% de eficacia, aprovada para uso definitivo na China e em uso
emergencial em varios paises (Mallapaty, 2021).

O BO-15 (C4NE, 2021c) sublinha o atraso significativo do Brasil na vacinagéo e a
necessidade de superar obstaculos gerados pela falta de planejamento e atitudes negacionistas
do governo federal. O Comité enfatizou a indispensabilidade de garantir acesso irrestrito a
vacinacdo. Diante dessa emergéncia sanitaria sem precedentes, considerou-se que 0S
imunizantes citados fossem adquiridos em regime de urgéncia, assegurando o direito
constitucional a saude da populacdo brasileira. Desta forma, o documento preconiza
enfaticamente as autoridades e gestores a estrita observancia das Normas da OMS, bem como
do Ministério da Salde e da nota técnica expedida pela Sociedade Brasileira de Infectologistas
(SBI).
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O BO-16 (C4NE, 2021d) alerta para a grave crise sanitaria no Brasil, marcada por uma
segunda onda mais intensa da COVID-19. Essa situacdo foi resultado do relaxamento do
isolamento social e da presenca de variantes mais transmissiveis do virus SARS-CoV-2. Para
combater a desinformacéo, as diretrizes presentes nos BOs 16, 17, 19, 20, 22, 23 e 24 (CANE,
2021d; 2021e; 2021g; 2021h;2022a; 2022b; 2022c) preconizam a intensificacdo de campanhas
de esclarecimento a populacao. Especial atencdo é dada a contra propagacéao de noticias falsas,
as quais ganham relevancia em virtude da postura do ex-presidente Bolsonaro, que persistia em
defender o relaxamento das medidas preventivas.*

No contexto do transporte publico, os BOs 16 e 0 17 (C4ANE, 2021d; 2021e) identifica
pontos de Onibus e terminais como potenciais locais de disseminacdo do SARS-CoV-2. Para
mitigar tal risco, requesta-se a implementacdo de diversas medidas, como a afericdo da
temperatura corpérea pré-embargue em terminais com direcionamento de individuos febris para
unidades de saude, o estabelecimento de limites de ocupagdo nos veiculos com
acompanhamento das autoridades, a intensificacdo da limpeza das frotas pelas empresas de
transporte publico com rigorosa fiscalizacao, a distribuicdo de alcool em gel e/ou instalacéo de
pias com agua e sabonete liquido em pontos de 6nibus e terminais, e a oferta de méascaras para
passageiros que nao as possuem.

Em prosseguimento, o BO-18 (C4NE, 2021f) tambem propde o estimulo das atividades
de informacdo e vigilancia epidemiolégica (VE), para conter a transmissao do coronavirus,
especialmente diante do fato da presenca da variante Delta no Brasil. Esta cepa recebe
consideracBes também no BO-19 (C4NE, 2021g). O BO-18 direciona um alerta aos
Governadores e Prefeitos, enfatizando a imperatividade de implementar agdes concretas para
reduzir a transmissdo do SARS-CoV-2. O foco principal recai sobre o fortalecimento e
ampliacdo das estratégias tradicionais de VE em nivel local, com o intuito de identificar e conter
casos de COVID-19, isolados ou em aglomerados. A urgéncia desses apontamentos é
respaldada pela necessidade de reduzir a forca da transmissdo do virus e manter seus niveis
baixos.

No ambito escolar, BO-20 complementa as considera¢cdes do BO-18 acerca da VE,
sugerindo sua intensificacdo e propondo medidas para fortalecer a seguranca e 0 bem-estar:

capacidade de identificar, isolar e testar pessoas com sintomas, criacdo de grupos para

40 Bolsonaro foi de encontro as recomendagGes das autoridades de salide ao afirmar que a infecgdo pelo COVID-
19 ‘¢ mais eficaz’ do que a vacinagdo. O entdo presidente abordou esse tema durante uma transmissdo ao vivo nas
redes sociais, na qual também defendeu a revogacdo da medida sanitéria que exigia o uso de méascaras durante a
pandemia (Queiroga, 2021).
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programas de protecéo integral, exigéncia de passaporte de vacinagao e ampliacdo de atividades
fisicas para reduzir os efeitos do isolamento social (C4ANE, 2021h; 2021f). A questdo do
passaporte vacinal é reforcada nos BOs 21, 23 e 24 (C4ANE, 2021i; 2022b; 2022c).

Outrossim, 0 BO-18 (C4NE, 2021f) frisa a necessidade de ado¢do de medidas coletivas
de contencdo em areas onde ha indicios de aumento da transmisséo, expandindo as a¢Ges para
areas geogréficas adjacentes. Sugere-se o compartilhnamento imediato de resultados de exames
laboratoriais com Unidades Basicas de Saude para agilizar a implementacdo das acdes de
contencdo. Estabelecer fluxos especificos de informacdes de casos diagnosticados em UPAsS,
clinicas e hospitais também € ressaltado como uma medida efetiva.

Posteriormente, 0 BO-19 (C4ANE, 2021g) disserta sobre temas como a necessidade de a
dose de reforco ser ampliada para outras faixas etarias; o fato de pessoas completamente
vacinadas ainda poderem se infectar e transmitir o virus; e a problematica da vacinagéo
assimétrica mundial favorecer o espalhamento de variantes.

O BO-19 (C4ANE, 2021g) sublinha a obrigatoriedade da dose de reforgo da vacina para
individuos com 80 anos ou mais. Apresenta-se uma abordagem cautelosa para conter o0 avancgo
do virus e proteger a populacéo, enfatizando a necessidade de ndo diminuir a vigilancia diante
de novas variantes mais transmissiveis. A estratégia de vacinacgdo foi de igual forma abordada
no boletim, com a proposta de continuar expandindo a faixa etaria dos adultos imunizados com
as vacinas disponiveis. Posteriormente, sugere-se avancar para a vacinacdo de criancas e
adolescentes com a vacina da Pfizer e outras autorizadas. No curto prazo, o Comité sugeriu
planejar a imunizacdo dos idosos que receberam a ultima dose ha mais de 6 meses,
preferencialmente utilizando uma vacina heterdloga a inicialmente aplicada.

Tanto os documentos da OMS “Holding Gatherings During The COVID-19 Pandemic”
(WHO, 2021b) ¢ “Guidance For Surveillance Of SARS-Cov-2 Variants” (WHO, 2021c), quanto
0 BO-19 (C4NE, 2021g), publicados em agosto de 2021, compartilham preocupacdes e
orientacOes convergentes em relacdo a realizacdo de eventos durante a pandemia de COVID-
19. Os documentos convergem na atencdo especial dada a variante Delta do virus SARS-CoV-
2, bem como enfatizam os riscos associados a grandes eventos, que frequentemente estéo
relacionados a viagens internacionais e eventos de grande porte, referindo-se a possibilidade de
sobrecarga dos sistemas de salde e a necessidade de cautela nas decisdes sobre a realizagdo
dessas atividades. Os compéndios, por fim, oferecem diretrizes claras em relacdo a medidas
preventivas, tais como distanciamento fisico, uso de mascaras, higiene das maos e preferéncia
por eventos ao ar livre. Dessa forma, tanto a OMS quanto o Consércio Nordeste fornecem uma

base sdlida e coerente de orientagdes para formuladores de politicas e comunidades, refor¢ando
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a necessidade de precaucdo e medidas preventivas em eventos de todos os tamanhos,
especialmente diante da disseminacdo de variantes mais transmissiveis, como a Delta. Essa
convergéncia demonstra a importancia universal de abordagens cautelosas para proteger a
salde publica durante a pandemia. Ademais, este alinhamento demonstra novamente como o
Consdrcio Nordeste funciona como um eco das instrucées da OMS.

Ainda, hd uma conexdo implicita entre 0 BO-19 (C4NE, 2021g) e o documento
“Guidance For Surveillance Of SARS-Cov-2 Variants” (WHO, 2021c¢). A necessidade de
rotineiro sequenciamento genético € sublinhada nos materiais, com a OMS encorajando paises
a facilitarem o0 acesso a parcerias regionais e internacionais para sequenciamento. Essa énfase
sugere uma abordagem alinhada a construcao de uma compreensao aprofundada das variantes
do virus, convergindo, por exemplo, na preocupacdo do BO-19 com estratégias eficazes de
vigilancia. Os documentos tratam do compartilhamento rapido de informacdes sobre sequéncias
gendmicas em bancos de dados publicos. Em suma, ambos convergem na imprescindibilidade
da vigilancia gendmica, na compreensdo dos riscos associados as variantes do SARS-CoV-2 e
na necessidade de uma resposta coordenada e global para lidar com esses desafios na gestao da
pandemia. Essa convergéncia salienta um enfoque coeso e alinhado na andlise das implicacGes
das variantes do virus, bem como demonstra que o Consorcio Nordeste funciona como uma
caixa de ressonancia da OMS a nivel local.

No BO-20 (C4NE, 2021h), o Comité enfatizou a relevancia de manter as medidas néo
farmacoldgicas de combate ao coronavirus e apresentou novas guias para enfrentar a evolucéo
da pandemia. A orientacdo de realizar estudos para entender as razdes que levavam algumas
pessoas a ndo buscarem a vacina ou a ndo completarem o esquema vacinal observou-se como
uma estratégia para ajustar abordagens especificas a grupos que enfrentam dificuldades ou
hesitacdes.

No BO-21 (C4ANE, 2021i), sugere-se a ampliacdo dos locais de vacinacdo em areas de
grande circulacdo, visando agilizar o processo. Para impulsionar a cobertura vacinal, o Comité
aconselhou a aplicacdo das vacinas nas escolas, objetivando uma ampla imunizacdo nos
adolescentes. Sugere-se também a utilizagdo de viaturas mdveis, como o0 “carro da vacina”,
seguindo a analogia do “carro do ovo*! em algumas cidades, com o uso de servico de som para

divulgacdo. Esta proposta foi reforgcada no BO-22 (C4NE, 2022a). Isto facilitaria o acesso da

41 O carro do ovo é uma forma de trabalho informal, meio de subsisténcia caracteristico de bairros populares, que
envolve a venda ambulante de ovos em grande quantidade e a precos acessiveis. Geralmente, a comercializagao
ocorre em areas residenciais de localidades suburbanas e periféricas, utilizando frequentemente um veiculo como
uma Kombi equipada com alto-falantes.
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populacdo as vacinas, qui¢d proporcionando uma maior adesdo vacinal, por conseguinte,
garantindo imunidade de rebanho contra a COVID-19 na regido Nordeste brasileira.

Outras condutas no BO-21 (C4NE, 2021i) incluem a utilizacdo do capital politico de
governadores e outros atores politicos para estimular a solidariedade internacional, a fim de
desenvolver mecanismos que ampliem a vacinacdo globalmente, especialmente nos paises
africanos. Para mais, discorre-se sobre identificar e superar todas as barreiras que tém
dificultado a expansao da imunizacdo, abordando questfes operacionais e a hesitacdo vacinal.

O BO-21 (C4ANE, 2021i) e os documentos da OMS, publicados em dezembro de 2021,
“COVID-19 Infection Prevention and Control Living Guideline: Mask Use in Community
Settings” (WHO, 2021d) e “Infection Prevention and Control (IPC) in Health-Care Facilities
in the Event of a Surge or Resurgence in Cases of COVID-19” (WHO, 2021e), compartilham
pontos chave e relac@es importantes em relacdo as medidas de prevencéo e controle da COVID-
19. O BO-21 enfatiza a manutencdo do uso obrigatério de mascaras faciais, enquanto os
documentos da OMS fornecem orientacGes detalhadas sobre o correto uso, descarte e
higienizacdo das mascaras em diferentes contextos, incluindo ambientes comunitarios e
instalacBes de saude.

A relevancia da vacinagdo é outro ponto em comum entre o documento IPC (WHO,
2021e) e 0 BO-21 (C4ANE, 2021i), pois sobressaltam a necessidade de intensificar a vacinagéo,
propondo estratégias como busca ativa, ampliacdo de locais de vacinacdo e campanhas
midiaticas. O documento da OMS também menciona a vacinacdo como uma medida essencial
para combater a propagacdo do virus, enfatizando a necessidade de vacinar trabalhadores da
saude. Além do que, ambos materiais compartilham a énfase na gestdo eficiente de fluxo de
pacientes e pessoal em ambientes de saide. O BO-21 pontua a imprescindibilidade de cancelar
festividades que possam gerar aglomeracGes, enquanto os documentos da OMS abordam
medidas especificas para o uso de mascaras em diferentes contextos comunitarios e de cuidados
de salde durante surtos ou ressurgimentos.

A higienizacdo das maos é um ponto convergente entre os trés materiais (C4NE, 2021i;
WHO, 2021d; 2021e). As relacbes entre 0 BO-21 e os documentos da OMS estdo centradas em
medidas preventivas como o0 uso adequado de méscaras, a magnitude da vacinacao, a gestdo
eficiente em ambientes de salde e a promocdo de praticas higiénicas, todos essenciais para
controlar a disseminacdo da COVID-19. Esses pontos chave refletem uma abordagem alinhada
na mitigacéo dos riscos associados a pandemia em diferentes contextos.

A intensificacdo da vacinacdo é outra medida prioritaria sugerida pelo BO-22 (C4ANE,

2022a). Apesar de cerca de 70% da populacao do pais ja ter completado o ciclo vacinal, segundo
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0 boletim, esse percentual ainda ndo era suficiente para garantir um cenério de tranquilidade e
estabilidade. A andlise ativa daqueles que ainda ndo haviam recebido a segunda dose foi tratada
como uma estratégia primordial, assim como a ampliac@o dos postos de vacinagao em locais de
grande circulacdo. Por fim, estimula-se 0 uso de mascaras N95 ou FFP2, que deveriam ser
fornecidas pelas empresas ou pelo setor publico para grupos que ndo possuiam condicbes de
adquiri-las, ponto posteriormente reforcado no BO-23 (C4NE, 2022b).

Finalmente, 0 BO-24 (C4NE, 2022c), o ultimo publicado, salienta que a pandemia ainda
representava um risco e nao estava terminada. Ainda, o Comité criticou a flexibilizacdo ocorrida
no combate ao COVID-19, bem como a medida tomada pelo Ministério da Saude, de revogar
0 estado de emergéncia, classificando-as como “precipitadas e equivocadas”. O BO-24 advoga
pela intensificacdo da vacinacdo da COVID-19, bem como da gripe H3N2. O documento
informa sobre a evolucdo da pandemia, especialmente com o impacto da variante Omicron.
Com figuras e graficos, informa-se a taxa de infec¢do em cada estado do Nordeste, além de
fazer um comparativo dos numeros apresentados, por intermédio de uma tabela, dos dias 12 de
marc¢o e 17 de abril.

Os documentos da OMS “Environmental Surveillance for SARS-COV-2” (WHO,
2022b) e 0 “Accelerating COVID-19 Vaccine Deployment” (WHO, 2022c) compartilham com
0 BO-24 (C4NE, 2022c) um foco no significado da vigilancia na saide publica, abordando
aspectos como a disseminacao do virus, medidas de contencdo, impactos econdémicos e sociais,
e a imprescindibilidade da vacinagdo para mitigar os efeitos da crise global. O Environmental
Surveillance, assim como o BO-24, é direcionado a profissionais de satde publica e equipes de
gestdo de incidentes relacionados a COVID-19, oferecendo orientagdes para tomada de
decisfes informadas e baseadas em evidéncias. O Accelerating converge com o BO-24 ao
reconhecer 0s impactos significativos da pandemia ndo apenas na saude publica, mas também
na economia global, destacando perdas econdmicas, aumento da pobreza extrema e
consequéncias sociais. A vacinacao é ressaltada como uma estratégia essencial, sendo crucial
para a recuperacdo econémica e para mitigar os impactos na satde publica. Esses documentos
demonstram que, em certa medida, o Consorcio Nordeste agiu como uma representacao
cientifica da comunidade internacional no Brasil, alinhando-se a abordagens e recomendacfes

globais para enfrentar os desafios da pandemia.
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Tabela 2 — Boletins Oficiais do CANE

Temas Boletins

Mascaras 2,3,5,9,10,11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18,
19, 20, 21, 22, 23, 24

Distanciamento social e medidas restritivas 1,2,3,4,5,6,7,8,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15,
16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24

Vacinas 2,11, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22,
23,24

Presidéncia da Republica / Governo Federal | 15, 16, 17, 19, 20, 21

Brigadas Emergenciais de Salde 4,6,7,8,13

Cooperacao internacional 2,3,5,13

Microeconomia 1,2,9

OMS 3,4,6,8,9,10, 11,12, 13, 14, 15, 16, 17,
19, 23, 24

Fonte: Elaboracdo propria a partir das publicagdes oficiais do CANE.

Em vista disso, a interdisciplinaridade foi um aspecto-chave, integrando conhecimentos
de vérias areas para formular estratégias eficazes de combate a COVID-19. Essa rede
internacional de cooperagéo, envolvendo mais de 2 mil cientistas, ilustra a imprescindibilidade
da colaboracéo global na resposta a crises de saude publica. O material analisado explicita que,
por vezes, a maior dificuldade na conducdo de parcerias internacionais se da no ambito
domeéstico. Por exemplo, hd mencéo de resisténcia por parte do Ministério da Saude brasileiro
em viabilizar a atuacdo do Consdrcio. Isso evidencia a complexidade politica e institucional
envolvida na gestdo de crises, com interesses e agendas variadas competindo entre si. Mesmo
com os desafios locais, a relagdo com organizac6es internacionais como a OMS e a OPAS foi
essencial para embasar as politicas internas de combate a pandemia.

Diante do exposto, observa-se a atuacdo do C4NE como uma expresséo de diplomacia
subnacional. Conforme Cornago (1999), a paradiplomacia refere-se a participacao de governos
subnacionais nas relagGes internacionais, estabelecendo contatos formais e informais,
permanentes ou temporarias (ad hoc), com entidades estrangeiras, sejam publicas ou privadas.
Esse envolvimento tem como objetivo promover resultados socioeconémicos, politicos ou
qualquer outra dimensdo externa de sua competéncia constitucional. O propdsito do Comité
Cientifico, criado para assessorar 0s governadores do Nordeste nas decisdes relacionadas ao
combate a pandemia do coronavirus, se alinha com esta definigé@o de paradiplomacia. Ao buscar

parcerias e cooperagdo internacional para enfrentar a pandemia, a atuacdo do Consorcio
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Nordeste, por meio do C4ANE, pode ser compreendida como uma manifestagdo de politica

externa subnacional.
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4. A POLITICA EXTERNA DO CONSORCIO NORDESTE A LUZ DAS
NEGOCIACOES EM TORNO DE RESPIRADORES E VACINAS

Este capitulo, fundamentado em uma pesquisa empirica, utiliza bases tedrico-
metodoldgicas existentes para propor novas aplicagdes. Incorpora-se a teoria dos jogos de dois
niveis de Putnam (1988), adaptando-a por meio do deslocamento de seu objeto central.

O arcabouco tedrico deste capitulo incorpora as contribuicbes do debate Neo-Neo
(neorrealistas x neoinstitucionalistas), que aborda questfes como cooperacdo, ganhos relativos
e ganhos absolutos, além do papel das instituicdes e regimes internacionais. A presente
pesquisa, embora ciente da profundidade que a teorizacdo Neo-Neo poderia atingir, delineia
seus limites ao reconhecer que a exaustdo total desse tema fugiria aos objetivos especificos
propostos. O modelo de jogos de dois niveis, originado desse debate, € explorado como o
principal marcador de andlise nesta etapa, considerando simultaneamente 0s niveis
nacional/doméstico (nivel I1) e internacional/externo (nivel 1) na dindmica de barganha dos

atores na politica mundial.

Desvendando a Teoria dos Jogos de Dois Niveis e seu Contexto Académico

A disciplina de Rl como campo de estudo é marcada por Grandes Debates. (Dunne;
Cox; Booth, 1998). Dentre eles esta a discussdo Neo-Neo caracterizada pelas divergéncias
tedricas entre neorrealistas e neoliberais institucionalistas (ou neoinstitucionalistas liberais).
Uma das contribuicdes desse debate, especialmente realizado pela abordagem
neoinstitucionalista, foi ressaltar o cenario de interdependéncia mundial e a existéncia de novos
atores na arena internacional, principalmente os atores domésticos (que muitas vezes sdo
impactados pela dimensdo internacional e, a0 mesmo tempo, impactam as relacdes
internacionais) e as instituicOes internacionais, sendo estas facilitadoras da cooperacgéo e
integracdo entre os paises.

Essas “novas teorias” emergiram tratando de questbes como interdependéncia,
pluralidade de atores (para além do Estado), funcionamento das instituicbes, processos de
integracdo regional, cooperagéo internacional e formacdo de regimes internacionais (Keohane;
Nye, 1971; 1987; Axelrod; Keohane, 1985; Rosenau, 1984; Krasner, 1983). Baldwin (1993)
argumenta sobre um dos pontos centrais do debate: os neorrealistas consideram, mais do que

o0s neoliberais, que a anarquia internacional limita as ac6es dos Estados.
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Neste seguimento, 0s neorrealistas argumentam que atingir € manter a cooperagéo
internacional é dificil e depende prioritariamente do poder do Estado, o que vai na contraméo
do pensamento neoliberal. J& os neoliberais ressaltam os ganhos absolutos da cooperacao
internacional, ao passo que os neorrealistas ddo énfase aos ganhos relativos. Enquanto os
neorrealistas questionam quem obterd o ganho maximo da cooperacdo internacional, 0s
neoliberais preferem maximizar os ganhos totais para todas as partes. Adicionalmente, 0s
neoliberais fundamentam-se, em boa medida, na economia politica internacional e no meio
ambiente, contrastando com os neorrealistas. Devido a anarquia, 0 pensamento neorrealista
compreende que os Estados tendem a se preocupar mais com questdes de seguranga e com as
causas e consequéncias das guerras (Baldwin, 1993).

Cada corrente tem sua prépria tendéncia para abordar as perspectivas da cooperacao
internacional de maneira distinta, pois estdo direcionadas para agendas de pesquisa diferentes
dentro de um mesmo fenémeno. Os neoliberais conferem mais atencdo as intengdes e
percepgdes, enquanto os neorrealistas ddo maior énfase as capacidades. Os neorrealistas ndo
acreditam que as instituicGes e regimes internacionais possam mitigar o impacto limitador da
anarquia na cooperacdo internacional, ao passo que os neoliberais acreditam que regimes e
instituicbes podem facilitar a cooperacdo (Baldwin, 1993).

A interacdo dindmica entre fatores politicos, econdmicos e sociais confere aos estudos
Neo-Neo uma complexidade que exige um aprofundamento além do escopo desta pesquisa
especifica, pois ndo € o objetivo aqui exaurir esta discussdo.*?

Com a aplicacédo da teoria dos jogos as relac@es internacionais (Snidal, 1985), o debate
se tornou cada vez mais técnico. Logo, a limitacdo fundamental do debate racionalista entre
neorrealistas e neoinstitucionalistas consistiu na auséncia dos fatores domésticos como
variaveis relevantes as motivacGes dos Estados e natureza do jogo internacional (Cox, 1986;
Wendt, 1987; Milner, 1992). Tendo essa critica sido apontada tanto internamente, por outros
tedricos racionalistas como Milner (1992), quanto por autores de correntes menos tradicionais
e abordagens mais sociologicas, como Cox (1986) e Wendt (1987).

Fundamentada na ontologia de que os Estados sdo atores unitarios, a perspectiva
racionalista, de acordo com Cohen (1990), assume a determinacdo exogena das preferéncias
dos atores, isto €, seus comportamentos sdo determinados pela natureza anarquica do sistema
internacional. No entanto, a teoria dos jogos, mesmo em suas disposi¢des mais ambiciosas, ndo

aborda como € determinada a configuracdo das preferéncias, ou seja, a motivacéo inicial dos

42 Para maior compreensio deste tema, ver Baldwin (1993), Powell (1994), Mello (1997), Jervis (1999), Thies
(2004), Peres (2009), Pereira e Rocha (2015), Andreatta e Koenig-Archibugi (2010), Lenine e Lyra (2024).
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jogadores. Portanto, suas limitagdes sdo notaveis por se concentrar nos resultados de interesse
préprio do Estado, mais do que no processo de formacao dessas concepgoes.

Outra linha de desenvolvimento recente na aplicacéo da teoria dos jogos € o modelo de
jogos de dois niveis, originalmente introduzido por Robert Putnam (1988; 2010). Trata-se de
um prototipo politico para analisar simultaneamente 0s niveis nacionais e internacionais de
barganha entre os Estados. Essa abordagem dispde-se a compreender como os atores politicos
lidam com os desafios de conciliar as demandas de politica doméstica e de diplomacia
internacional, levando em consideracdo as preferéncias, estratégias e pressdes envolvidas. O
autor aspira entender como os fatores domesticos influenciam as decisfes politicas em nivel
internacional e vice-versa. Putnam argumenta que as preferéncias e restricbes dos atores
domeésticos podem afetar as negociacdes internacionais, e que as pressdes e demandas
internacionais também podem reverberar na politica doméstica.

A metodologia proposta por Putnam (1988; 2010) envolve a analise dos jogos de dois
niveis. O autor afirma que o pressuposto do ator unitario, que considera 0s entes como tendo
preferéncias e restricdes homogéneas, € frequentemente enganoso. Em vez disso, Putnam
sugere que os atores devem ser vistos como representantes de grupos domésticos de apoio, com
interesses e preferéncias divergentes. Destaca-se a relevancia do negociador-chefe como a
conexao formal entre o nivel doméstico e o nivel internacional, e como ele é influenciado pelos
interesses e constrangimentos dos grupos domeésticos.

Em suma, Putnam (1988; 2010) aborda o problema da interacdo entre a politica
doméstica e a diplomacia internacional, propondo a analise de jogos de dois niveis para
entender como 0s interesses e constrangimentos dos atores domésticos afetam as negociacfes
internacionais. Este jogo é categorizado pelos niveis | e Il, representando, respectivamente, 0s
ambitos internacional e doméstico. No ‘nivel I’, as causas sdo internacionais, enquanto 0s
efeitos sdo domésticos. J& no ‘nivel 1I’, as causas sdo domésticas, resultando em efeitos
internacionais.

Putnam (1988; 2010) argumenta que os fatores internos podem influenciar as
negociacles internacionais de véarias maneiras. O pesquisador pondera, inicialmente, o
contraste entre situagbes em que 0s interesses nacionais sao homogéneos, o0 que tende a
simplificar as negociag0es, e situagdes em que 0s interesses nacionais sd0 mais heterogéneos.
Nessas Ultimas, as divisOes internas podem, paradoxalmente, facilitar a cooperagédo
internacional. 1sso ocorre porque a necessidade de acomodar interesses divergentes
internamente pode levar os negociadores a buscar solu¢@es que também sejam aceitaveis em

um contexto internacional, criando uma dindmica onde a cooperagdo se torna mais provavel.
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Em seguida, Putnam sugere que pode haver uma conexao sinérgica entre as questdes, em que
movimentos estratégicos em uma questdo podem facilitar coalizGes inesperadas em outro
topico. Neste contexto, o autor aponta o fato paradoxal de que os arranjos institucionais que
fortalecem os tomadores de decisdo nacionais podem enfraquecer sua posicdo de negociagdo
internacional e vice-versa. Por este angulo, Putnam enfatiza que tratados internacionais, ofertas
e concessdes paralelas tém grande influéncia nos planos domeésticos do negociador-chefe e do
outro pais em um jogo de dois niveis. Ainda, o autor discute o uso estratégico da incerteza sobre
a politica interna e a utilidade especial de “conjuntos de vitorias incomuns”.** Putnam explora
como as pressdes internacionais podem reverberar na arena doméstica e a divergéncia de
interesses entre o lider nacional e aqueles para quem ele esta negociando. Em resumo, Putnam
argumenta que fatores domésticos, como interesses internos, arranjos institucionais, pressoes
internacionais e a influéncia de tratados e concessbes podem moldar e influenciar
significativamente as negociacdes internacionais.

A l6gica dos jogos de dois niveis (Putnam, 2010) é fundamentada na ideia basica de que
os tomadores de decisdo em nivel internacional (por exemplo, lideres de governos) estao
envolvidos em “jogos” simultaneos em dois niveis: o nivel internacional, onde estdo tentando
negociar acordos com outros Estados, e o nivel doméstico, onde enfrentam pressdes e interesses
internos. Os lideres politicos precisam considerar as demandas e interesses externos e internos
ao tomar decisdes. As negociagfes internacionais contam com a possibilidade de serem
influenciadas pelos interesses domésticos e vice-versa. Esta teoria é util para analisar
negociacfes comerciais, acordos ambientais e questdes de seguranca internacional.

Ainda de acordo com Putnam (1988; 2010), o papel do lider ou do negociador-chefe é
atuar como um intermediario entre os interesses dos grupos domeésticos e o nivel internacional
de negociagdes. O negociador-chefe desempenha um papel crucial na conexao entre o nivel |
(interesses domeésticos) e o nivel 1l (negociacdes internacionais). No contexto das negociacdes
de dois niveis, o negociador-chefe pode ter motivagdes especificas, como fortalecer sua posi¢édo
no jogo do nivel 11, aumentando seus recursos politicos ou minimizando as perdas potenciais.
Por exemplo, um chefe de governo pode buscar alcancar popularidade ao concluir com sucesso

um acordo internacional ou antecipar que os resultados do acordo sejam politicamente

4 Os conjuntos de vitdrias incomuns referem-se a resultados de negociagdo que sdo considerados fora do padréo
ou atipicos. Esses conjuntos de vit6rias podem envolver solugdes que dividem igualmente os ganhos entre as partes
envolvidas, o que pode ser mais facilmente vendido politicamente em cada pais. Além disso, 0s negociadores
podem apresentar acordos experimentais para ratificacdo, a fim de demonstrar que essas convencdes estdo além
do seu conjunto de vitorias. Portanto, 0s conjuntos de vitérias incomuns séo resultados de negociacdo que se
desviam do esperado e podem ser estrategicamente utilizados pelos negociadores (Putnam 1988; 2010).
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recompensadores, como um crescimento mais rapido ou gastos mais baixos em defesa. No
entanto, as preferéncias do negociador-chefe podem divergir dos interesses dos grupos
domeésticos. As negociagdes de dois niveis sdo custosas e arriscadas para o lider a frente da
negociacdo, podendo interferir em suas prioridades. Portanto, é razoavel questionar o que
motiva o negociador-chefe a participar dessas tratativas (Putnam, 1988; 2010).

De acordo com Putnam (1988), acordos ratificados no nivel | ndo poderdo ser
modificados no nivel 11, sem que negociacBes no nivel | sejam reabertas. As ratificacdes finais
devem ser simplesmente aceitas ou rejeitadas num processo de votacdo no nivel doméstico.
Para que seja possivel alguma alteracdo todas as partes devem estar envolvidas no processo.
Diante dessas consideragdes, Putnam (1988) aborda o conceito de ‘win-set’ (conjunto de
vitdrias), que € o raio de acdo permitido ao negociador para sua estratégia de barganha com
seu(s) parceiro(s). Se os acordos no nivel | forem conduzidos nesse determinado raio, eles terdo
mais chances de ganhar o apoio necessario, ser aceitos, quando submetidos a votacdo no nivel
I1. Destarte, conjuntos de vitdrias mais amplos favorecem acordos no nivel I, porque assim, 0s
raios de acdo de cada negociador deverdo abrigar o acordo construido. Os acordos s6 sdo
possiveis quando o0s win-set se sobrepdem, e quanto mais amplos forem, maiores as chances de
ISSO ocorrer.

Num jogo de dois niveis, 0 negociador deve ponderar ndo apenas 0 que seria aceitavel
no &mbito internacional, mas também o que seria aceitavel em seu contexto doméstico. O win-
set representa a intersecdo entre as preferéncias do negociador no cenario internacional e as
pressdes politicas e interesses internos. Buscar resultados dentro do win-set € a meta dos
negociadores, uma vez que esses resultados tém uma alta probabilidade de serem aceitos tanto
no ambiente doméstico quanto no internacional. A complexidade e desafio surgem quando os
interesses domésticos e internacionais entram em conflito, demandando dos negociadores o
equilibrio dessas pressdes para alcancar um acordo sustentavel (Putnam, 1988).

Neste ponto, Putnam (1988) ressalta que a “defec¢do voluntaria” pode ocorrer, isto &,
quando a quebra de contrato por uma das partes envolvidas acontece, sendo esta considerada
pelo autor uma atitude egoista e racional. Em contrapartida, também podera ocorrer a “defec¢do
involuntaria”, quando surge a impossibilidade de ratificacdo no nivel 1l do acordo construido
no ambiente internacional (I). Quanto menor o win-set, maiores as chances de defecgéo
involuntaria. As possibilidades de defecgéo, voluntaria ou involuntaria, sdo consideravelmente
reduzidas caso os jogares se dispuserem a uma nova rodada de negociagdes. Na medida em que
0 win-set € maior no nivel doméstico (1), a possibilidade de intimidagdo pelos grupos de

pressdo, como partidos politicos, classes sociais e seus interesses, legisladores, opinido publica
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e eleitores, também é maior. Ent&o, quanto menor for o win-set doméstico do negociador, maior
vantagem ele poderd obter na barganha, uma vez que ele terd menos presséo de agentes internos
e 0s acordos poderdo ser aceitos mais facilmente no &mbito doméstico. O tamanho do win-set
vai depender das estratégias do negociador no nivel I, e grupos de pressao e instituicdes no nivel
I1, tendo mais chances de a cooperacdo ocorrer quando esse for maior no nivel | e menor no
nivel 1l (Putnam, 1998).

Sobre relacéo entre o tamanho do conjunto de vitdrias (win-set) e o poder de barganha
dos negociadores, Putnam (1998; 2010) afirma que cada negociador do nivel | tem interesse em
maximizar o conjunto de vitérias do outro negociador, mas suas motivacdes em relagao ao seu
préprio conjunto de vitorias sdo variadas. Um negociador com um conjunto de vitorias maior
tem mais facilidade em concluir um acordo, porém sua posicao de barganha em relacdo ao outro
negociador é mais fraca. 1sso cria um dilema tatico para os negociadores. O autor também
menciona que o tamanho do conjunto de vitérias depende da distribuicdo de poder, das
preferéncias e das coalizGes possiveis entre os grupos domésticos do nivel Il. Ele destaca que
qualquer teoria de negociacdo internacional de dois niveis precisa estar enraizada em uma teoria
da politica doméstica, considerando o poder e as preferéncias dos atores principais do nivel II.
Nesta orientacdo, 0 autor menciona que os negociadores tém a capacidade de manipular
estrategicamente o tamanho do conjunto de vitdrias. Eles procuram o apoio de seus grupos
domésticos para reforcar a posicdo do outro negociador, pois a popularidade do oponente
aumenta o tamanho do seu conjunto de vitorias. A participacdo na arena mundial também da ao
chefe de governo uma vantagem vis-a-vis sua oposicao doméstica. No entanto, Putnam ressalta
que estratégias enganosas em relacdo ao conjunto de vitdrias podem ser contraproducentes em
certas situacoes.

Putnam debate como o tamanho do conjunto de vitérias afeta o poder de barganha dos
negociadores, levando em consideracdo a distribuicdo de poder, as preferéncias e as coalizdes
dos grupos domeésticos. O autor também destaca a possibilidade de manipulagdo estratégica do
conjunto de vitdrias e a importancia da coordenacdo politica internacional. Neste sentido, o
poder de barganha é menor quando ha um conjunto de vitdrias maior porque o negociador do
nivel | tem mais facilidade em concluir um acordo. A sua posic¢éo de barganha em relagdo ao
outro negociador fica mais fraca. 1sso ocorre porque, ao ter um conjunto de vitérias maior, o
negociador do nivel | demonstra comprometimento com uma posicdo especifica nas
negociagdes, o que pode limitar sua flexibilidade e capacidade de obter concessdes do outro

negociador. Portanto, embora um conjunto de vitorias maior facilite a conclusdo de um acordo,
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também enfraquece a posicéo de barganha do negociador em relacdo ao outro (Putnam 1998;
2010).

Essencialmente, o modelo é uma tentativa de incorporar a dimensdo da politica
domeéstica a abordagem racionalista, sendo uma das divergéncias do neoinstitucionalismo em
relacdo ao neorrealismo, uma vez que este ultimo ndo considerava téo relevante os impactos
das questdes internas para o meio externo, conforme Mello (1997). Outro ponto chave na teoria
de Putnam (1988) é o papel do negociador-chefe, que consiste na ligacdo formal entre os niveis
I e 1l, devendo agir como um representante fiel em nome de seus constituintes. Sendo as
negociagdes custosas e arriscadas para o negociador-chefe, ele sempre interfere nelas com suas
outras prioridades.

Séo elas: (1) aprimorar sua posi¢do no nivel 11, aumentando assim seu poder politico ou
minimizando potenciais perdas, por exemplo, popularidade para o chefe de governo; (2) ter
preferéncias particulares em relacéo a certas politicas domésticas e, por isso, tentar alterar o
equilibrio de poder no nivel Il, podendo desistir de uma negociacdo internacional para tentar
aprovar uma politica doméstica de interesse do chefe de governo; (3) ter um entendimento de
interesse nacional préprio e se guiar a partir dele (Putnam, 1988). Diante desse mecanismo, é
presumivel que o negociador-chefe possa sabotar o préprio processo, quando ha conflito de
interesses particulares com o acordo em questdo, mesmo que o cendrio esteja marcado por um
win-set favoravel a aprovacao.

A teoria de Putnam (2010) foi pensada a partir de uma epistemologia centralizada na
atuacdo estatal** que, por sua vez, ndo abarca a paradiplomacia ou a atuagdo de governangas
regionais como o Consdrcio Nordeste. Entdo, em virtude dos objetivos desta pesquisa,
tomaremos o ator nordestino enquanto figura principal no processo de negociagédo
internacional, ao invés de mero tensionamento do ambito doméstico. Para pensar o Consorcio
Nordeste per se, é pertinente considerar, em relacdo as negociacdes internacionais, a rea¢do da
populacdo nordestina brasileira, de partidos e figuras politicas, bem como os objetivos de cada
estado nordestino e dos membros que constituem sua estrutura de governanca.

Para desenvolver a anélise da dissertacdo, que possui 0 Consorcio Nordeste como ponto
focal, faz-se necessario deslocar o objeto central Estado, da teoria de Putnam, para o Consorcio

Nordeste. Desde logo, os niveis de analises “domésticos” recairdo sobre os atores nordestinos

4 putnam (1988) também critica outras teorias estadocéntricas, no sentido de n&o levarem em consideragao os
impactos da politica doméstica no meio externo. Sua l6gica de rompimento com as correntes tradicionais ndo
considera necessariamente a atua¢do subnacional com a mesma relevancia que considera a unidade estatal nos
processos de negociacdo e de acordos internacionais.
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e nacionais (ampliando o escopo) e, o nivel de analise “internacional”, obedecera, além das
predilecOes dos Estados-nacao, aos interesses e debates dos atores internacionais (em particular
da Organizacdo Mundial da Saude e das producGes e conclusdes cientificas internacionais).
Deve-se considerar os diferentes niveis de analise. Portanto, em vez de apenas 0s atores estatais,
como proposto na teoria original, agora os atores nordestinos e nacionais se tornam o ponto
focal da analise “doméstica”. Os interesses e objetivos do governo federal brasileiro e de outros
atores nacionais atuam como pressao politica doméstica e/ou grupos de interesse nesse
contexto. Aqui, a ciéncia internacional demonstra grande influéncia, a medida que as diretrizes
cientificas globais moldam as politicas de salde e as estratégias de negociacao adotadas pelos
atores envolvidos. A dindmica entre esses diferentes niveis de analise € complexa. Por exemplo,
a capacidade do Consorcio Nordeste em negociar acordos internacionais para acesso a recursos
de salde depende de sua habilidade em maximizar seus ganhos no nivel de negociagédo
internacional, mas também de sua capacidade de gerenciar as pressdes politicas domésticas,
representadas pelos estados nordestinos e pelo governo federal. Ademais, as relagdes entre
atores domesticos e internacionais sdo capazes de persuadir as estratégias de negociagdo
adotadas. Para ilustrar, o respaldo da OMS permite aumentar a legitimidade e o poder de
barganha do Consorcio nas negociagdes internacionais, ao passo que a resisténcia ou oposi¢éo
dos atores internos pode enfraquecer sua posicdo. Essa adaptacdo da teoria de Putnam para o
contexto do Consoércio Nordeste oferece uma estrutura analitica robusta para explorar as
dindmicas entre interesses domésticos e internacionais na negociacdo de questdes de saude

publica.
Tentativas de Aquisicdo de Respiradores a Luz dos Jogos de Dois Niveis

O Consorcio Nordeste organizou-se para adquirir equipamentos de protecdo individual
(EPIs), incluindo respiradores, devido a alta demanda gerada pela pandemia de COVID-19 e a

insuficiéncia de disponibilidade nos hospitais (Bahia, 2020a).

Tabela 3 — Processos de Compra

Documentos Empresa Resultados Data
Processo de n° Hempcare Aquisicéo de 300 26/03/2020
200.13105.2020.0000001- ventiladores
13 (Consorcio Nordeste, pulmonares:
2020f) - N°. do Contrato 1 - Extingdo do
005/2020 (Bahia, 2020d) Contrato e
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solicitacdo de
Reembolso; 2 -
Noticia de Fato a
Secretaria de
Seguranga Publica
da Bahia; 3 -
Instauracéo de
Processo
Administrativo; 4 -
Comissao
Processante; 5 -
Reconvocacao
Comissédo de
Sindicéancia; 6 -
Aviso de Penalidade
Empresa Hempcare

Processo de n°

51 (Bahia, 2020f)

019.5050.2020.0031380-

Pulsar

Inviabilidade de
receber os produtos
por parte do
fornecedor devido a
uma acdo do
Governo dos
Estados Unidos, que
proibiu a exportagédo
de equipamentos e
determinou que as
empresas
vendessem
exclusivamente ao
governo americano

23/03/2020

Processo de n°

17 (Bahia, 2020f)

019.5050.2020.0028157-

Pulsar

Compra
interrompida devido
a indicacéo da
empresa titular do
contrato de
impossibilidade de
fornecimento. A
empresa justificou
essa impossibilidade
com base em um
comunicado
recebido do
Ministério da
Saude, que exigiu
que todo o estoque

de ventiladores,
assim como a
producdo dos

proximos 180 dias,

fosse reservado

13/03/2020
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exclusivamente para

0 Ministeério.
Processo de n° Pulsar Com o objetivo de 06/04/2020
200.13105.2020.0000001- atender as

13 (Bahia, 2020f)

necessidades dos
Estados membros
do Consorcio
Interestadual de
Desenvolvimento
Sustentavel do
Nordeste, sendo 60
unidades designadas
para o Estado da
Bahia, foram
planejadas entregas
em duas etapas: a
primeira prevista
para 18/04/2020,
com 150 unidades, e
a segunda para
23/04/2020, com
mais 150 unidades.
No entanto, o
processo de
contratacao
conduzido pelo
Consorcio
encontrou
obstaculos,
resultando na
rescisdo do contrato
devido ao ndo
cumprimento por
parte do fornecedor,
que ndo entregou 0s
bens nos prazos
acordados.

Fonte: Elaboragdo propria a partir das publicagdes oficiais do Consércio Nordeste na se¢do “Agdes de

Combate a Pandemia”.*

Em entrevista conduzida com Carlos Eduardo Gabas, secretario executivo do Consorcio

Nordeste, obteve-se informacdes detalhadas das acGes empreendidas pelo ator nordestino no

enfrentamento a pandemia de COVID-19, as excepcionalidades vivenciadas, como a questdo

4 Disponivel em: https://www.consorcionordeste.gov.br/p/compras-conjuntas-combate-a-pandemia. Acesso em:

26 ago. 2024.
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da pirataria no Sistema Internacional (SI) e as peculiaridades das compras emergenciais de

equipamentos.

Gabas: A primeira acdo que nos tomamos foi pedir uma reunido com o
governo federal, porque a responsabilidade pela conducao do enfrentamento
a pandemia é do presidente da Republica, € do governo federal. Pelo menos
deveria ser do Ministério da Salde, mas, nesse caso de pandemia, declarada
oficialmente pela Organizacdo Mundial de Saude, com a gravidade que tinha
aquele momento, teria que ser o presidente da Republica. O nosso Consorcio
foi o primeiro a pedir audiéncia para o presidente da Republica, levando a ele
as necessidades. Havia uma quantificacdo de equipamentos, de insumos,
maéscaras, luvas, jalecos... Todo tipo de insumo para medicina e equipamentos,
em especial, respiradores. Eram 0s equipamentos que, na época, 0 mundo
inteiro foi buscar, porque viamos gente morrendo, parecendo peixe fora
d’agua, sem conseguir respirar. Entendia-se que a solugdo naquele momento
era entubar e colocar um ventilador pulmonar mecénico. Naquele momento
fomos atras das organizacfes que poderiam ser responsaveis. A primeira
delas, o governo federal. O presidente da Republica, na época, nos recebeu
dizendo: ‘Eu ndo posso fazer nada, vé ai com o Mandetta [que era o ministro].
V& o que ele pode fazer. Eu ndo tenho o que fazer com isso’. Ele [Bolsonaro]
saiu da reunido, deixando os governadores enfurecidos. O Mandetta disse:
‘Nao tem respirador! O Brasil ndo tem fabrica e eu ndo tenho... Eu vou
conseguir aqui na minha lista que eu vou receber de importados (...)’. Isso foi
em fevereiro de 2020. °(...) Eu vou mandar para vocés 14 respiradores em
novembro’. Comegamos a rir. S6 a Bahia precisava de 1500. O cara vai
mandar 14 pros 9 estados em novembro? Novembro ndo precisava mais.

Observa-se uma série de dissonancias a partir da fala do Secretario Executivo. Em
primeiro lugar, a dissonancia entre a realidade da satde nacional e mundial e a compreenséo do
presidente da Republica, que parece estar alheio as graves intempéries provocadas pela
pandemia. Depois, percebe-se a distancia politica entre 0 Consorcio Nordeste e o governo
federal. Se por um lado, o Consorcio parece extremamente preocupado e com anseio de mitigar
os efeitos draméticos da pandemia, por outro, o governo federal parece se importar pouco (ou
ignorar que algumas acdes publicas poderiam ajudar no combate da doencga). Por fim, fica claro
0 pouco entendimento da situacdo brasileira e nordestina por parte do governo federal, que
promete 14 ventiladores frente a realidade da satide. Quando o Consércio compreende que as
omissBes do governo federal trariam enormes prejuizos as vidas e a salde publica da regido,
ele se prontifica a procurar outras alternativas, exercendo um protagonismo frente as posturas

inadequadas da presidéncia:

Gabas: Fomos atras de outros parceiros, como a OMS, que nos disse, ‘Nos
temos um processo de compra, mas o Brasil ndo pediu respirador, ndo quis
respirador’. O governo federal, nosso Ministério da Satude disse ‘Eu nao
preciso’. Uma loucura isso. NOs pedimos para fazer uma intervencdo direta
pela OPAS. Néo podia. Ai n6s fomos nas embaixadas. Mais especificamente,



125

aquelas embaixadas de paises fabricantes. Porque respirador no mundo, a
grandessissima maioria é chinés, aleméo. Tem uma boa fabrica na Alemanha.
Tinha uma empresa turca comecando a fabricacdo. E o resto € equipamento
chinés. Entdo n6s fomos a embaixada da China. O embaixador disse ‘As
fabricas estdo todas comprometidas com os seus representantes, Vocés vao ter
gue comprar de representantes, ndo tem direto da fabrica mais’. Foi aquela
loucura que todo mundo viu. N6s compramos a primeira leva pelo governo da
Bahia. Ela ficou retida nos Estados Unidos, porque o Trump falou na hora que
pousou [quando o equipamento chegou em solo norte-americano]: ‘Isso aqui
¢ interesse nacional, ndo vai sair daqui’. Nos perdemos respiradores para os
EUA. Na segunda leva, uma empresa americana também nos deu um tombo e
a gente conseguiu reaver o dinheiro. Na terceira compra, a Unica feita pelo
Consorcio, porgue as outras eram pelos estados, n6s tomamos também um
calote de 300 respiradores. N&o foi igual a outra de 800, mas era recorrente
naquele momento.

A gravidade da informacéo trazida por Gabas, de que o Brasil ndo solicitou respirador,
¢ de magnitude impar. Outrossim, o Consdrcio Nordeste mostrou claramente uma atuagéo
politica internacional. Paradiplomacia com todas as letras. Procurou e foi ouvido por uma
Organizacao Internacional e, também, por Embaixadas, representacBes oficiais de outros
paises, para efetuar a compra de respiradores. Nota-se que, embora nos trés processos de
compra explicitos ndo se tenha logrado éxito final, as negociac@es internacionais ocorreram.
Ou seja, a atuacdo internacional ocorreu, o processo de negociagdo e fechamento dos negocios.

No trecho a seguir Gabas fala sobre a compra que o Consércio realizou com uma

empresa que, no processo, se mostrou falsa:

Gabas: Como é que vocé faz compra publica? Vocé ndo paga antes. VVocé
empenha: ‘Olha, tem aqui a nota de empenho. O dinheiro esta depositado.
Quando vocé me der o equipamento, eu transfiro o dinheiro’. E assim que se
faz compra publica. A primeira nos fizemos assim. Entretanto, a pirataria
COmegou a ocorrer nos parques de aeroportos e transportadoras. Vocé
comprava 0 equipamento, em seguida, eles eram roubados no meio do
caminho. Dentro do aeroporto. Os vendedores disseram: ‘A gente ndo vai
vender sendo pagar antecipado’. Ninguém vendia sem pagamento antecipado.
Tanto isso é verdade que o governo federal editou uma medida proviséria
autorizando, naquele momento da pandemia, 0 pagamento antecipado de
equipamentos, porque sendo ninguém conseguia comprar. Dentro da lei,
compramos pagando antecipado. O contrato era falso e perdemos. Estamos
reavendo agora. Quando nds perdemos, que era para entrega imediata, ndo
entregou. Passou uma semana, n6s questionamos a empresa e na outra semana
n6s chamamos a policia, denunciamos os empresarios. Os empresarios foram
presos. A empreséria que falsificou o contrato foi presa. lam devolver o
dinheiro. O dinheiro estava |4 fora, em Miami. Mandaram para fora. SO que o
Ministério Publico da Bahia entrou com uma representacdo dizendo que o
governo do estado néo tinha legitimidade para mover essa a¢do, para bloquear
esses bens. Se o governo do estado nédo tinha, quem é que tinha? O Ministério
Publico poderia arguir incompeténcia, mas deixasse o dinheiro bloqueado,
deixasse a pessoa presa. Mas néo, eles pediram a liberacdo dos bens. Era uma
guerra que a procuradoria da Republica na época travava a mando do
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Bolsonaro contra a gente. Foi um processo para queimar o Consoércio. Mas,
de qualquer maneira, n6s mantivemos a a¢do na justica e estamos reavendo o
dinheiro aos poucos. Essa foi a Unica compra gque nos fizemos centralizado.

Neste ponto, depreende-se desafios significativos enfrentados pelo Consorcio Nordeste
durante a pandemia de COVID-19, principalmente relacionados as compras publicas
necessarias para enfrentar a crise sanitaria. Inicialmente, o Consorcio adotou a pratica legal de
empenhar recursos antes da compra, porém diante da crescente incidéncia de roubo, os
fornecedores passaram a exigir pagamento antecipado. Essa mudanca forcada de procedimento
levou o governo federal a editar uma medida provisoria autorizando o pagamento antecipado
durante a pandemia, evidenciando a dificuldade generalizada em realizar compras publicas de
forma convencional. Agindo dentro da legalidade, o Consércio enfrentou problemas sérios,
como a falsificacdo de contratos, resultando na perda de recursos e na necessidade de
intervencéo policial. A situacéo se tornou ainda mais complexa quando o Ministério Pablico da
Bahia questionou a legitimidade do governo estadual para mover acbes legais contra 0s
envolvidos, lancando davidas sobre a capacidade de atuacdo do Consércio no combate a fraude.
Este evento resultou em desdobramentos que intensificaram a perseguicdo politica ao
Consorcio Nordeste, exemplificada pela CPI instaurada no ambito da Assembleia Legislativa
do Estado do Rio Grande do Norte (Vieira, 2021a). O relatorio paralelo produzido por esta CPI
foi repudiado pelo Consércio, que o considerou dissociado da realidade e uma tentativa de
criminalizar as acGes do governador e da equipe, bem como do proprio Consoércio Nordeste e
dos demais governadores da regido no combate a pandemia. O Consércio teve que enfrentar
ndo apenas o virus, mas também a perseguicao do entdo presidente e de seus aliados politicos,
incluindo alguns membros da CPI do Rio Grande do Norte (Brasil, 2022b). Mesmo diante
desses obstaculos e pressdes politicas, 0 consorcio permaneceu firme em suas a¢oes judiciais
para recuperar os recursos perdidos, demonstrando seu compromisso em agir dentro da
legalidade e defender os interesses da regido. Isto aponta que, além dos desafios operacionais
causados pela pandemia, o Consorcio Nordeste teve que lidar com uma série de empecilhos
legais e politicos que complicaram ainda mais sua resposta a crise. A continua batalha judicial
para recuperar os recursos perdidos reflete a determinacdo do Consorcio em superar esses
desafios e cumprir seu papel na protecdo e promocéo dos interesses da regido nordestina.

Para além de tudo, a pirataria nos aeroportos, especialmente em regides com altos
indices de trafego de mercadorias, como é o caso de muitos paises em desenvolvimento ou em
regides estratégicas, a presenca de redes criminosas especializadas em roubo e contrabando foi

uma realidade constante. Nesse sentido, a pirataria nos aeroportos funcionou como um
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obstaculo direto para as negocia¢@es do Consorcio Nordeste, forcando a organizagdo a adotar
uma abordagem excepcional e pagar antecipadamente pelos equipamentos médicos necessarios
para o enfrentamento da pandemia. Essa mudanca de procedimento aumentou o risco financeiro
para o Consorcio, mas também evidenciou a complexidade das relacBes internacionais e 0s
desafios enfrentados por organizagdes regionais durante crises globais. Entende-se que o
cenario enfrentado pelo Consorcio era excepcional, demandando a¢des imediatas e &geis para
assegurar o fornecimento adequado de equipamentos vitais para preservar vidas. A presenca da
pirataria mostra que a dificuldade em adquirir os respiradores estava longe de se resumir apenas

a falta de conhecimento técnico no que tange a compras internacionais.

Gabas: Outras compras que nds mediamos deram certo. Os respiradores turcos
deram certo, a dos alemées nédo deu certo, mas ndo se perdeu o dinheiro. E
assim por diante. O grande diferencial do Nordeste em relacdo ao resto do
pais. Os boletins do Comité Cientifico trazem a quantidade de mortes por 100
mil habitantes. Faz a propor¢do. No Nordeste, a propor¢do de mortes por 100
mil habitantes, em alguns casos, € menos da metade que algumas regides do
Sul e Sudeste. Isto significa que se o governo federal tivesse enfrentado a
pandemia ouvindo a ciéncia, a gente teria, em média, menos 350 mil pessoas
mortas. Se fosse uma ja valeria pena, imagina mais de 300 mil. Imagina
guantas familias, quantos filnos o6rfdos. Morreu muita gente
desnecessariamente. Se tivesse ouvido a ciéncia ndo teria morrido esse monte
de gente. Entdo, o Consorcio cumpriu um papel fundamental nesse
enfrentamento.

Diante do exposto, 0 Consércio Nordeste tomou iniciativas imediatas ao solicitar uma
reunidao com o governo federal, responsavel pelo enfrentamento a pandemia, em busca de
suprimentos essenciais, principalmente respiradores. No entanto, a resposta inicial do ex-
presidente da Republica foi de transferir a responsabilidade para o entdo Ministro da Saude,
Luiz Henrigue Mandetta. Esta falta de acdo imediata por parte do governo central gerou
frustracdo nos governadores, que se viram diante da urgéncia de lidar com uma situagdo critica.
Isto evidencia como a gestdo nacional fortaleceu a acdo paradiplomética da organizacao
nordestina. As tentativas de obter ajuda de organizagdes internacionais, como a OMS,
esbarraram na falta de solicitacdo oficial do governo brasileiro, ilustrando a formacé&o de redes
transnacionais de advocacia conforme conceituado por Keck e Sikkink (1999). Assim, a relagédo
entre alinhamento internacional e confronto nacional se manifesta na tentativa do Consorcio de
incorporar praticas e diretrizes globais diante desses desafios locais.

A busca por fornecedores estrangeiros também se deparou com obstaculos, como a
retencdo de equipamentos nos Estados Unidos e o surgimento de casos de pirataria nos

aeroportos, que levaram a necessidade de pagamento antecipado, representando um conjunto
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de vitorias desfavoravel no nivel | (externo). A complexidade das transagdes internacionais,
evidenciada pelos contratos falsos e calotes, demonstra a vulnerabilidade do processo diante de
uma situacdo emergencial e a necessidade de adaptacdo das regras tradicionais de compra
publica. A interferéncia politica, exemplificada pelo embate entre o Ministério Pablico da
Bahia, a procuradoria da Republica conduzida por Bolsonaro e o governo estadual, mostra a
complexidade adicional enfrentada pelo Consorcio e um raio menor de sucesso no ambito
doméstico (nivel 11). A CPI do RN aberta para investigar o Consércio também funcionou como
uma forma de desmotivar futuras movimentacdes politicas da organizacdo nordestina no plano
externo. Apesar das dificuldades, outras negociacGes intermediadas pelo Consorcio foram bem-
sucedidas, evidenciando um conjunto de vitdrias favoravel no cenério externo, embora ndo o
suficiente para sobrepor o win-set do ambito doméstico.

Uma das negociacfes internacionais foi a tentativa de aquisicdo de ventiladores,
encabecada por Carlos Gabas, com uma suposta representante brasileira da empresa Hempcare
chinesa. Essa atuacao foi possivel gracas ao Contrato de Programa n° 01/2020 (Bahia, 2020e),
ao Contrato Administrativo n° 05/2020 (Bahia, 2020d), a Resolucdo n° 06/2020 (Consorcio
Nordeste, 2020¢e) e ao Convénio de Cooperac¢do Técnica n® 03/2020 (Bahia, 2020b). Este ultimo
evidencia a paradiplomacia do ator nordestino, ao passo que aponta frentes de atuacao divididas
em: (1) organizar a demanda e identificar fornecedores nacionais, (2) estabelecer parcerias com
organismos internacionais, tais como a Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), a fim de

garantir acesso ao mercado externo (Bahia, 2020b).

(...) Importante observar que, seguindo as orientacbes da Organizagéo
Mundial de Sadde — OMS, os Estados do Nordeste adotaram medidas de
restricdo da circulacdo de pessoas, impondo isolamento social, visando a
reducdo da curva de contagio e permitindo ao sistema de salde tempo
suficiente para se adequar a nova realidade, de modo a ser capaz de suportar
0 aumento de demanda, especialmente por leitos de terapia intensiva — UTT’s.
A restricdo social imposta, necesséria e internacionalmente recomendada,
tem, contudo, dificultado a obtencdo de fornecedores nacionais capazes de
atender integralmente a demanda, exigindo a mobilizacdo de esforgos para
aquisicdo de insumos e equipamentos de empresas estrangeiras, mediante
processo de importacdo. Por essa razdo e visando a consecucdo deste
importante objetivo, o Consorcio Nordeste estabeleceu duas frentes de
atuacdo visando: 1. organizar a demanda e coordenar a identificacdo de
fornecedores nacionais, objetivando o aumento da atratividade em razéo do
aumento do volume, sem perder de vista 0 ganho de escala decorrente; 2.
entabular parceria com organismos internacionais que permitam o acesso ao
mercado externo e a rede de fornecedores pré-qualificados pelas agéncias
ligadas a Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU; Com a auséncia de
producdo nacional de equipamentos médicos hospitalares, a realizagdo de
compras no mercado internacional se tornou a Unica saida para paises
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periféricos como o Brasil. Contudo, com o fechamento de fabricas e a
concorréncia desleal de nacBes mais ricas, as aquisicbes de ventiladores
pulmonares tem sido tarefa ardua para governos nacionais, quica para estados
subnacionais, como é o caso dos Estados Nordestinos. Com o Ministério da
Saude, 6rgdo responsavel pela coordenacdo nacional do Sistema Unico de
Salde, nos termos do art. 16, da Lei n° 8.080/90, sem realizar o papel de
organizagdo das demandas de compras, 0 que poderia assegurar melhores
condi¢des mercadoldgicas para todos, os Estados tém se visto obrigados a se
submeter as condic¢des piores do mercado, considerando o volume de compras
e as suas dificuldades orgamentérias e financeiras. Os fabricantes tém imposto
condigdes dificeis para a venda, como a antecipagdo do pagamento, a assungao
de risco cambial, a obrigatoriedade de contratacdo de seguros e a
responsabilidade dos compradores pelo transporte dos equipamentos a serem
adquiridos. Além disso, ha um movimento crescente de acdo de “piratas”
internacionais que interceptam as cargas, seja com oferta de maior valor ou
mesmo o roubo de mercadorias. Isso tem imposto a adogdo de rotas
alternativas para tentar assegurar o recebimento dos bens adquiridos, com
aumento de custo e assungéo de outros riscos (Bahia, 2020b, p. 5-6).

O Convénio de Cooperacao Técnica n® 03/2020 refere-se a uma parceria entre 0s estados
do Consércio Nordeste, estabelecida nos termos do Protocolo de Intengdes desse consorcio. O
objetivo principal foi garantir ganhos de escala na contratacdo de servigos, aquisicao de bens e
na execucdo de acOes conjuntas, especialmente no &mbito da saude publica. Em particular, o
documento trata da iniciativa de realizar uma compra conjunta de ventiladores pulmonares
pelos estados membros do Consorcio. Isso foi motivado pela dificuldade encontrada no
mercado internacional para adquirir esses equipamentos devido a demanda global, e a compra
conjunta aspirava aumentar a atratividade no mercado internacional. No entanto, ha um
obstaculo logistico mencionado no material. No momento da implementacdo do Consoércio
Nordeste, os estados consorciados enfrentavam a auséncia de habilitacdo no Sistema de
Comércio Exterior (SISCOMEX) para realizar a importacdo dos ventiladores pulmonares
necessarios. Nesse contexto, a Secretaria de Salde do Estado da Bahia (SESAB) foi essencial,
fornecendo o suporte necessario para viabilizar a importacdo dos bens demandados pelos
estados consorciados. O plano de aplicacdo de recursos menciona a aquisicdo de 450
ventiladores pulmonares, indicando a magnitude da operacdo em via de adquirir esses
equipamentos para fortalecer a capacidade dos estados nordestinos em lidar com questdes de
situacgdes criticas relacionadas a satde, como a pandemia de COVID-19 (Bahia, 2020b).

A parceria estabelecida entre os estados do Consorcio Nordeste, conforme descrita no
Convénio de Cooperagdo Técnica n® 03/2020, ilustra uma sinergia no nivel doméstico entre 0s
estados nordestinos neste momento de crise. Isto denota um conjunto de vitorias favoravel para
a efetivacdo das negociagdes, embora ndo o suficiente para se sobrepor aos outros empecilhos

que surgiram. Essa cooperacao intra-regional evidencia a capacidade dos estados nordestinos
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de agirem de forma coordenada e solidaria, mesmo diante de um contexto politico nacional e
internacional marcado por tensdes. Este panorama envolve multiplos niveis de anélise, desde
0s interesses e pressdes domeésticas até as influéncias e diretrizes internacionais.

Outro documento relevante € o Contrato de Programa n° 01/2020 firmado entre o
Consorcio Nordeste e seus respectivos consorciados (Bahia, 2020e). Este acordo estabelece a
colaboragéo para a realizagdo de compras governamentais, consolidando ainda mais a unido
entre as partes envolvidas em busca de solucBes conjuntas e eficientes. Neste compéndio,
expressa-se a paradiplomacia da associacdo nordestina, considerando a possibilidade de

cooperacao técnica com organismos e agéncias internacionais.

Constitui objeto do presente CONTRATO DE PROGRAMA a cooperagao
entre 0s CONSORCIADOS com vistas a realizacdo de aquisicdes
centralizadas ou compartilhadas de bens e servi¢os, com vistas & promogé&o,
prevencdo e a garantia de assisténcia a saude para as pessoas em decorréncia
da pandemia de COVID-19. Paragrafo primeiro. As aquisi¢cBes centralizadas
ou compartilhadas poderdo ser realizadas por meio de processos deflagrados
pelo CONSORCIO NORDESTE para aquisicdo de bens ou servicos ou
mediante parceria ou acordos de cooperacdo técnica com agéncias e
organismos internacionais, e  posterior  distribuicho para 0s
CONSORCIADOS. (...) O CONSORCIO, para a realizagio dos objetivos do
presente contrato, podera realizar acordos de cooperagdo com organismos
internacionais multilaterais. (Bahia, 2020e, p. 2-5).

No contexto da tentativa de aquisicdo de respiradores, o Contrato Administrativo n®
05/2020 (Bahia, 2020d) versa sobre as negociacbes com a empresa chinesa Hempcare,
representando um marco significativo nas estratégias de parceria e intercambio comercial. A
Clausula Segunda do contrato aborda questfes relacionadas ao transporte dos produtos. De
acordo com as estipulagdes do documento, os produtos seriam transportados por via aérea. O
itinerdrio escolhido para essa operacdo compreende a rota internacional Guangzhou-
Guangdong, localizada na China, em direcdo a RPC Miami, no estado da Flérida, Estados
Unidos da América, e posteriormente ao destino em Recife, Pernambuco, Brasil (Bahia, 2020d;
Silva, 2022). Essa clausula visa assegurar a transparéncia e alinhamento entre as partes
envolvidas, estabelecendo as bases logisticas para a entrega bem-sucedida dos produtos objeto
do contrato.

A negociagdo ndo obteve éxito. Em nota oficial sobre o caso, o Consorcio Nordeste
apontou que a aquisi¢do conjunta de ventiladores pulmonares realizada ocorreu em total
observéancia da lei e das normas legais em vigor, em meio a falta de coordenacdo nacional por

parte do Governo Federal no enfrentamento da pandemia. Outrossim, o contrato foi
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descumprido, tendo a autarquia sido vitima de empresarios que pretendiam fazer dinheiro em
meio a crise sanitaria vivenciada. As devidas providencias administrativas e juridicas foram
adotadas (Vieira, 2021a).

O Consorcio repudiou o teor de um relatério aprovado na CPI, instaurada na Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Norte, para investigacdo da compra em questéo, pois
os respiradores nunca foram entregues e o contrato teve de ser rescindido. O Consércio chamou
atencdo para a tentativa de criminalizacdo da atuacdo da autarquia. A CPI da Covid solicitou o
indiciamento da governadora do RN, Fatima Bezerra, pelo contrato que resultou na frustrada
compra de 30 respiradores por meio do Consorcio Nordeste. O prejuizo estimado para o estado
foi de R$ 4,9 milhdes. Além da governadora, o ex-governador da Bahia e entdo presidente do
Consorcio Nordeste, Rui Costa, e 0 ex-secretario da Casa Civil da Bahia, Bruno Dauster,
também foram alvos de pedido de indiciamento. Os representantes do governo do RN
contestaram a deciséo, alegando ndo terem identificado ilegalidades e apontando a natureza de
rixa politica da iniciativa. A CPI ja havia incluido o entdo secretario de Saude do RN, Cipriano
Maia, entre os indiciados por contratos firmados durante a pandemia. O relatorio de
indiciamento, que inclui inicialmente quatro empresarios e uma servidora estadual, passou por
analise da procuradoria da Assembleia Legislativa do RN, revisdo em plenario e posterior
encaminhamento aos 6rgdos de fiscalizagcdo, como Ministério Pablico, Tribunal de Contas do
Estado e Controladoria Geral do Estado. O presidente da CPI, Kelps Lima (Partido
Solidariedade), acusou a governadora de improbidade administrativa, enquanto o relator,
Francisco do PT, argumentou que a inclusdo de Fatima Bezerra nos indiciados foi motivada por
interesses politicos, pois nenhum depoimento ou documento a mencionou. O controlador geral
do Estado lamentou a decisdo e considerou o relatério técnico original, que foi alterado por
razdes politicas (G1 RN; Inter TV Cabugi, 2021; Rio Grande do Norte, 2021).

Ainda mais, um inquérito na policia civil mostra que se tratou de uma fraude e ndo um
mero descumprimento contratual, pois a empresa ndo havia entregado o produto, evitou
devolver o dinheiro e tentou ainda, entregar respiradores nacionais, que ndo existiam, ao
Consorcio (Bahia, 2020c; Rodrigues, 2020; Borges; Marques, 2022). A embaixada chinesa, por
sua vez, afirmou que a empresa oficial era, na verdade, uma companhia da construgéo civil e
ndo uma fabricante de respiradores como a representante alegava ser (Castro, 2020; G1 BA,
2020).

Outra empresa, a Pulsar, uma companhia inglesa, ja havia devolvido US$ 7,9 milhdes
ao Consorcio Nordeste em junho de 2020 por ndo cumprir contrato de fornecimento de 750

respiradores (RBA, 2022; Bahia, 2022). O contetdo dos acordos estabelecidos foi entre a
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referida empresa e o Fundo Estadual de Saude — FESBA/SESAB, destinados a suprir as
demandas do Consorcio Nordeste e da Secretaria da Satde - SESAB. Devido a necessidade da
Secretaria de Saude (SESAB) ultrapassar o quantitativo contemplado na aquisicdo conjunta
com o Consorcio Nordeste, a SESAB manifestou interesse em adquirir mais 300 ventiladores
pulmonares, além dos 450 destinados ao Consorcio. O fornecedor, Pulsar Development
International LtdBarclas Bank PLC, confirmou a capacidade de atender a essa demanda
adicional, que incluiu 200 ventiladores Evita e 100 ventiladores Savina, conforme a
Manifestacdo de Interesse assinada pelo Secretario Estadual da Saude. Dessa forma, a aquisi¢cdo
junto ao fornecedor contemplaria 450 ventiladores do modelo Evita e 300 equipamentos Savina
(Bahia, 2020f; RBA, 2022).

Apbs a confirmacdo da disponibilidade orcamentaria, a autoridade méaxima da
administracdo autorizou a efetivacdo da aquisicdo em 27/04/2020, com o pagamento antecipado
de 50% do valor total de U$4.995.000,00, referente aos 300 ventiladores Savina.
Posteriormente, com a confirmacdo da transferéncia pelos Estados Consorciados do valor
correspondente a 50% do montante total previsto no Contrato de Rateio, a segunda operacao
foi realizada em 28/04/2020, contemplando o pagamento de 50% do valor da proposta referente
aos 450 ventiladores Evita. Este procedimento teve como objetivo a formalizagdo no sistema
SEI do processo de aquisi¢do junto ao fornecedor Pulsar (Bahia, 2020f; Falcdo; Carvalho,
2022).

Neste sentido, procuramos esclarecer os detalhes do tramite dessas negociacGes, sobre
COmo ocorreu a comunicagdo com as empresas. A conversa revela a falta de expertise e 0s

desafios enfrentados pelo Consércio Nordeste.

Entrevistador: Como se deu a negociagdo com a suposta representante
brasileira da Hempcare para aquisicdo dos ventiladores pulmonares? Como
foi estabelecido esse contato?

Gabas: Naquele momento estava uma loucura. Alguém aparecia hoje, se vocé
ndo comprasse hoje, vocé ndo comprava mais porque ninguém tinha. Entéo, o
Consércio ndo tinha estrutura para fazer a compra. O presidente do Consorcio
era o governador da Bahia.* Ele disse: ‘Vamos fazer a compra centralizada
pelo Consorcio que ¢ mais rapido’. Eu disse: ‘O Consorcio ndo tem estrutura
para fazer a compra centralizada. N6s ndo temos nem gente, nem expertise
para isso’. No que ele respondeu: ‘Nao tem problema, eu fago pelo governo
da Bahia. A Bahia substitui o Consoércio na compra, o Consoércio s6 paga’.
Repliquei: ‘Beleza, entdo vamos formalizar’. Nos fizemos um documento
normativo. Na &rea de transparéncia [do site oficial do Consorcio] vocé

4 Na época, Rui Costa.
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encontra a Resolugdo de nimero 6 (Consorcio Nordeste, 2020e).*” Ela trata
exatamente da nomeacao do governo do estado da Bahia como representante
do Consorcio nas compras do periodo da pandemia. Entdo, quem fez a compra
toda foi 0 governo do estado da Bahia. S6 depois da compra feita e paga, nds
entramos em contato com a proprietaria da empresa para estabelecer onde
seria a entrega, COMOo que seria a entrega... que nunca aconteceu.

Entrevistador: Vocé mencionou a questdo da expertise. Era uma situacdo
emergencial, algo mais excepcional, a pandemia ndo era uma situacdo normal,
mas houve um pouco disso também. Nao havia tanta expertise por parte do
Consorcio.

Gabas: O Consorcio ndo tinha, mas também ndo comprou. O processo hao foi
feito por nos. Foi feito pelo Governo da Bahia, mas que também tinha pouca
expertise, porque quem faz isso € o governo federal [quem tem a
responsabilidade desse tipo de operagdo], ndo sdo os estados, nem 0s
municipios. E diversos estados tiveram problema com fraude.

Entrevistador: A policia abriu uma investigacdo e identificou que era um
contrato falso, apresentado pela suposta Hempcare. Quais foram as medidas
imediatas do Consoércio Nordeste para lidar com a situacao?

Gabas: O que estava previsto no contrato. NOs rescindimos o contrato
unilateralmente e denunciamos a policia. Eu mesmo fui denunciar a policia.

Entrevistador: Depois houve tentativas de adquirir com outras empresas. Foi
0 caso da Ocean 26 e a Pulsar. Elas também ndo deram certo.

Gabas: A Hempcare foi um contrato, a Pulsar foi outro contrato que tentaram
comprar direto na fabrica, ndo conseguiram, devolveram o dinheiro. A Ocean
26 foi uma compra s6 para o estado da Bahia. Foi primeiro com a Ocean 26,
depois com a Hempcare e posteriormente com a Pulsar.

Argumentar que foi apenas falta de expertise do Consorcio Nordeste durante as
negociagdes seria injusto, dado o contexto emergencial da pandemia. E importante reconhecer
que a situacdo enfrentada pelo ator nordestino era Unica e extraordinéria, exigindo medidas
urgentes e rapidas para garantir o suprimento adequado de equipamentos essenciais para salvar
vidas. Nesse sentido, além da falta de expertise, outros fatores como a escassez global de
ventiladores pulmonares, a pirataria, os golpes comerciais, a competicdo no mercado
internacional e a pressdo para tomar decisGes rapidas e eficazes em meio a incerteza
contribuiram significativamente para as dificuldades enfrentadas pelo Consorcio. Ademais,

tratava-se de uma responsabilidade do governo federal e ndo dos estados ou da organizagéo

47 A Resolugdo 006/2020 estabelece a necessidade de adquirir coletivamente, de forma centralizada ou
compartilhada, bens e servigos destinados a fortalecer a rede de urgéncia e emergéncia do sistema de satde dos
estados consorciados, visando o enfrentamento da pandemia da COVID-19 (Consorcio Nordeste, 2020e).
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nordestina. Portanto, nota-se que o Consorcio buscou preencher uma lacuna deixada pela gestdo

nacional, enfrentando diversos problemas, ndo apenas a falta de experiéncia e dominio técnico.

Tentativas de Aquisicéo das Vacinas a Luz dos Jogos de Dois Niveis

Outra tentativa de ndo depender do governo federal, foi o esforco do Consorcio em
tentar adquirir vacinas, como foi com a Sputnik-V*¢, produzida pelo Instituto Gamelaya na
Rassia. O acordo, encabecado por Wellington Dias, entdo governador do Piaui, foi firmado com
0 Ministério da Saude e o Fundo Soberano Russo (ICTIM, 2021; CANE, 2021a; Consorcio
Nordeste, s.d. e). Segundo Wellington Dias, além do contrato global para a compra dessas
doses, cada estado do Nordeste também assinou contratos individuais. As equipes do Consorcio
Nordeste e do Ministério da Saude trabalharam em um termo para incorporar essas doses ao
Plano Nacional de Imunizacdo, seguindo a decisdo de disponibiliza-las de acordo com as
diretrizes do programa. O objetivo foi garantir a vacinagdo ndo apenas para o Nordeste, mas
para todo o Brasil. Entretanto, os critérios impostos pela Anvisa, mesmo com aval positivo do
C4ANE, e a declaracdo do Ministério da Saude de ndo haver intencdo de incluir a Sputnik-V na
relagdo de vacinas, no PNI, levaram a autarquia a suspender a compra da vacina russa (ICTIM,
2021; CANE, 2021a; Consorcio Nordeste, s.d. €). Entdo, o Consércio Nordeste anunciou a
suspensdo da compra de 37 milhdes de doses da vacina Sputnik-V (Valente, 2021). O contrato
sO seria retomado caso houvesse autorizacdo das autoridades sanitarias para o uso do
imunizante. O veto do Ministério da Saude e as barreiras impostas pela Anvisa representaram
um conjunto de vitérias maior no cenario domeéstico em relacao ao raio do ambito internacional,
causando a impossibilidade de efetivacdo da negociacdo. Sobre o contexto das tratativas em

torno dos imunizantes, Gabas elucida:

Gabas: Quando se anunciou a vacina russa, nés entramos em contato com o
Fundo Soberano Russo, do governo da Russia, pleiteamos a compra de 50
milhdes de doses. Eles concordaram. N@s assinamos um contrato de compra
de 50 milhdes de doses de vacina que comegariam a ser entregues naquele

4 A vacina Sputnik-V, desenvolvida pelo Centro Nacional de Investigacdo de Epidemiologia e Microbiologia
Gamaleya, com sede em Moscou, é conhecida por este nome em alusdo ao primeiro satélite artificial, o Sputnik 5.
Esta vacina pode ser armazenada em geladeiras comuns, mantendo-se entre 2 e 8 graus Celsius (Balakrishnan,
2020). Em 26 de setembro de 2020, um estudo publicado na revista The Lancet (Logunov et al., 2020) confirmou
sua seguranca e capacidade de induzir uma forte resposta imunolégica nas fases | e 1l dos testes. Em 14 de
dezembro, o0 governo russo anunciou uma eficacia da Sputnik-V de 91,4% (Souto, 2020). Atualmente, a vacina
Sputnik-V recebeu autorizacdo para uso em diversos paises, incluindo RUssia, Belarus, Argentina, Bolivia, Sérvia,
Argélia, Palestina, Venezuela, Paraguai, Turcomenistio, Hungria, Emirados Arabes Unidos, Ir4, Republica da
Guiné, Tunisia, Arménia, México, Nicardgua, Republika Srpska (uma entidade da Bdsnia e Herzegovina), Libano,
Mianmar, Paquistdo, Mongdlia e Bahrein (Urazov, s.d.).
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ano, ainda em 2020. Porém, a Anvisa ndo autorizou a comercializagdo dessa
vacina, alegando: ‘A vacina ndo estd comprovada’. Ela ji estava sendo
vendida em mais de 30 paises, mas aqui ndo estava comprovado, ndo tinha
especificagdo. O Consoércio comegou a ajudar a mediar essa relagdo com o
instituto Gamaleya. O instituto Gamaleya da Russia que é brilhante em um
monte de coisa ndo consegue fabricar uma vacina? Eles [a Anvisa] seguraram
um ano a aplicagdo dessa vacina. A Anvisa apresentou 28 condicionantes para
aplicar a vacina. NGs vencemos as 28 condicionantes e ainda assim eles ndo
deixaram a gente comercializar. Logo que nds anunciamos a compra de 50
milhGes de doses, a pergunta que nos fizeram, e que era correta, era: ‘50
milhdes de doses da para vacinar o Nordeste todo, mas e o resto do Brasil?’.
Os governadores disseram na época: ‘NoOs estamos dispostos a ceder essas 50
milhGes de vacinas para o Ministério da Salde. Para isso, 0 Ministério da
Saude aplica dentro da regra do Plano Nacional de Imunizagdo (PNI)’. O
Ministério da Saude negou: ‘Nao quero. Nao vamos aprovar essa vacina
porque € russa, € comunista...”. Nos passamos um ano sem vacina. Até que o
Doria trouxe a vacina chinesa, botou no aeroporto, pressionando o presidente:
‘Eu t6 com 6 milhdes de doses aqui, posso comegar a vacinar amanhd’. A
Anvisa teve que liberar essas doses. E o que deviamos ter feito com a vacina
russa. Eles colocaram 1a no aeroporto e em seguida, comegaram a vacinar com
0 imunizante da China, mas demorou demais. Demorou 2 anos. Muita gente
ja havia morrido por falta de imunizacéo.

O trecho acima borda a questdo da vacina russa, sublinhando a tentativa de compra de
50 milhdes de doses e os obstaculos impostos pela Anvisa. O atraso na aprovacdo da vacina
russa é comparado a rapida liberacdo das doses da vacina chinesa por pressdao do governo
paulista, liderado por Jodo Doria. A resisténcia do Ministério da Saude em aprovar a vacina
russa, atribuindo-a a questdes geopoliticas e ideoldgicas despolitizantes*®, evidencia a ultra-
politica (Zizek, 1999) do processo de imunizagio. Este ponto representou um win-set menor no
nivel 1l (doméstico), uma vez que a Anvisa, um ator interno, dificultou a efetivacdo da
negociacdo. A oferta dos governadores nordestinos de ceder as doses para o PNI, caso
aprovadas, realca a disposicao colaborativa em prol da imunizacdo nacional e 0 compromisso
com a saude coletiva.

No plano internacional, o Consércio buscou ativamente estabelecer acordos para
comprar vacinas, negociando com o Fundo Soberano Russo para adquirir 50 milhdes de doses

da vacina russa. No entanto, a recusa da Anvisa em autorizar a comercializagéo da vacina russa,

4 Aideia de que a politizacdo torna dificil o dialogo publico sobre a pandemia, bem como a efetivacéo de politicas
publicas eficientes, obscurece o aspecto favoravel da politica, que visa promover o interesse coletivo e estabelecer
uma comunidade baseada na igualdade perante a lei para todos (Nogueira, 2021). Neste contexto, 0 senso comum
muitas vezes utiliza o termo ‘politizacdo’ de forma pejorativa. Paradoxalmente, isso constitui uma forma de
despolitizacdo (Fernandes, 2019). Na presente pesquisa, defende-se que politizar os debates deve ser encarado
como algo benéfico. Desta forma, compreende-se que os discursos defensores da neutralidade ou tecnicidade
frequentemente refletem a ideologia neoliberal na pratica, uma vez que constituem os interesses da classe
dominante e seu éxito em se apresentar como imparcial ou neutro (Zizek, 1992; Eagleton, 1997; Fernandes, 2020;
Fisher, 2020).
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alegando falta de comprovacéo, criou um grande entrave. A atitude da Anvisa em impor 28
condicionantes adicionais antes da aprovacdo da vacina, embora possa refletir preocupacoes
legitimas com seguranca e eficacia, também pode ser vista como uma barreira burocrética.
Além do mais, a recusa do Ministério da Salde em aceitar a vacina russa, citando motivos
ideoldgicos, evidenciou a polarizagdo politica que prejudicou a cooperagdo entre os diferentes
niveis de governo. Apesar do Consorcio Nordeste estar disposto a ceder as vacinas PNI, a falta
de cooperacgdo entre os governos estadual e federal da época comprometeu os esforcos de
vacinacdo em todo o pais.

Na teoria dos jogos de dois niveis de Putnam (1988; 2010), os atores em um nivel
superior sao influenciados pelas a¢fes dos atores em um nivel inferior e vice-versa. No caso do
Consorcio Nordeste e sua busca por vacinas, o nivel internacional envolve o Consércio
negociando com paises estrangeiros para adquirir vacinas, enquanto o nivel nacional inclui
0rgdos governamentais brasileiros como a Anvisa e o Ministério da Salde, responséveis pela
autorizacdo e distribuicdo das vacinas. No nivel internacional, o Consércio Nordeste procurou
ativamente acordos para garantir o suprimento de vacinas, o que ja é suficiente para considerar
uma atuacdo paradiplomatica. Em contrapartida, 0s paises estrangeiros desejavam vender suas
vacinas para ampliar sua influéncia e recursos. Por outro lado, no nivel nacional, a Anvisa imp6s
condicBes rigorosas para autorizar as vacinas, considerando questdes de seguranca e eficacia,
mas também sujeita a influéncias politicas. O Ministério da Salde, por sua vez, recusou
algumas vacinas por motivos ideoldgicos, refletindo a polarizacao politica interna. As decisdes
tomadas no nivel nacional principalmente afetaram as possibilidades e resultados no plano
externo, representando um conjunto de vitorias mais amplo para os atores domésticos frente ao
Consdrcio Nordeste. Por exemplo, a recusa da Anvisa em autorizar certas vacinas frustrou os
esforcos do Consércio Nordeste para garantir a imunizacdo, enquanto a recusa ideologica do
Ministério da Salde em aceitar algumas vacinas prejudicou a cooperagao com 0S governos
estaduais. Assim, a teoria dos jogos de dois niveis permite investigar como as interaces
moldam as estratégias e resultados em um contexto de satde publica e politica.

Wellington Dias expressou sua preocupac¢do com a situacdo no Brasil, no qual a alta
mortalidade era preocupante, com mais de mil ébitos diarios. O ex-governador ressaltou que,
apesar das vacinas disponiveis, a entrada no pais estava impedida devido a decisdo da Anvisa,
que incluia a alteracdo no padrdo de teste, a ndo inclusdo do Ministério da Saude no plano
nacional de vacinacdo e a falta da licencga de importagdo. A Anvisa havia liberado a importacéo
em junho, mas estabeleceu uma série de exigéncias devido a falta de documentos e possiveis

riscos identificados na vacina. Entre os condicionantes estdo limites para os lotes, testes das
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vacinas para avaliar certos aspectos, como riscos relacionados a tecnologia de virus inativado.
Além disso, a aplicacdo das vacinas estava condicionada a autorizacao pelo Instituto Nacional
de Controle de Qualidade em Saude (INCQS), e os estados autorizados a importar precisavam
realizar estudos de efetividade (Valente, 2021; Costa, 2021; Lo Re, 2021).

O Consorcio Nordeste obteve um desconto significativo, negociando cada dose da
Sputnik-V por US$ 9,95 (RBA, 2021). Em contrapartida, o governo federal, liderado pelo ex-
presidente Jair Bolsonaro e seu ministro da Saude, general Eduardo Pazuello, pagaria US$ 13
por dose da vacina russa, limitado a uma compra de apenas 10 milhdes de doses. O processo de
compra enfrentou obstaculos anteriormente devido a legislacdo que permitia apenas que 0
Ministério da Salde realizasse as aquisi¢des. No entanto, apds a decisdo do ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF), Ricardo Lewandowski, e a sancdo de uma lei que permite a
compra descentralizada, os governadores puderam avancar com o acordo. O entdo governador
do Piaui, Wellington Dias destacou a intencdo de distribuir as vacinas para todo o pais, apesar
das dificuldades de um estado pagar as despesas do outro. Embora sua importacéo tenha sido
liberada, a vacina Sputnik-V ainda ndo possuia aprovacao da Anvisa para uso emergencial, mas
0 laboratorio russo ja estava em processo de tratativas com a agéncia. A iniciativa dos
governadores do Nordeste na negociacao para a aquisicao de vacinas foi apoiada pela campanha
Frente pela Vida.>® Esse movimento realizou um ato virtual, demonstrando seu respaldo ao
esforgo desses lideres na busca por solucdes para a imunizacdo da populacéo brasileira (RBA,
2021; CartaCapital, 2021).

Sob a 6tica dos jogos de dois niveis e o contexto do negociador-chefe de Putnam (1988),
0 jogo analisado teve como negociadores Carlos Gabas e Wellington Dias como o elo entre o
nivel I e o nivel 1l. No nivel internacional (1), observa-se a tentativa do Consorcio Nordeste de
negociar a compra da vacina Sputnik-V, um empreendimento que envolve a interacdo com
entidades estrangeiras, como o Centro Nacional de Investigacdo de Epidemiologia e
Microbiologia Gamaleya, responsavel pelo desenvolvimento da vacina na Russia. No nivel
nacional (I1), a acdo do Consorcio Nordeste é influenciada pela politica interna do Brasil, onde
a gestdo da pandemia e a aquisicdo de vacinas sdo questOes altamente politizadas. Essa
iniciativa enfrentou desafios devido a decisdo da Anvisa. Tais exigéncias refletem uma

preocupacdo legitima com a seguranca e eficacia da vacina, mas também podem ser

50 A formagéo da Frente Pela Vida ocorreu em 29 de maio de 2020, durante o contexto da pandemia de COVID-
19. Esse momento simbolizou a convergéncia de varias organiza¢des da sociedade civil, unidas em prol da defesa
da democracia, da promogéo da ciéncia e do apoio ao Sistema Unico de Satde (SUS). A Frente conduziu uma
manifestacdo virtual que contou com a presenca de Wellington Dias e representantes de organizagdes ligadas a
area da Salde.
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interpretadas como barreiras burocraticas que dificultam o acesso as vacinas. O governo federal,
liderado pelo ex-presidente Jair Bolsonaro e seu ministro da Salde, inicialmente demonstrou
relutdncia em adquirir a vacina russa, limitando a compra a apenas 10 milhdes de doses e
pagando um preco mais alto do que o negociado pelo Consércio Nordeste. No entanto, a
intervencdo do Supremo Tribunal Federal e a aprovagdo de uma lei que permite a compra
descentralizada permitiram aos governadores avangar com o acordo, representando atritos entre
atores domeésticos diversos para além do embate com o Consorcio Nordeste. Essa dindmica
reflete a tensdo entre o governo federal e os governos estaduais em relacao a gestao da pandemia
e a distribuicdo de recursos de saude, representando um win-set mais amplo no nivel doméstico,

impossibilitando a ratificagdo da negociacdo engendrada no cenario internacional.

Ponderacdes sobre as Negociagdes Internacionais do Consdrcio Nordeste

Vale salientar que no caso da Hempcare tratava-se de uma negociagdo internacional
com uma empresa farsante. Pode-se pontuar que embora os negociadores e 0 ente nordestino
ndo tenham obtido sucesso nas aquisicdes de equipamentos e insumos, ao final eles
conseguiram: dirigir as negociacdes para o lado de seu interesse e do Consorcio, ou seja,
priorizar negociagdes para aquisi¢do de respiradores e vacinas, em um cenario de politicas de
austeridade fiscal junto as declaragcBes do presidente minimizando a pandemia vigente.
Também, foi possivel para a associacdo nordestina projetar a propria concepcao de interesse
nacional no cenério internacional, mostrando que a regido Nordeste do Brasil ndo corroborava
com as posturas do entdo governo federal.

Ademais, pode-se afirmar que 0s win-set se sobrepuseram no caso do Nordeste
brasileiro e a RUssia, visto que aspiravam, do lado russo, um alinhamento quanto ao plano de
vacinacdo e uso de seu produto nessa regido do Brasil, e, do lado nordestino brasileiro, a
vacinacdo e saude de sua populacdo. No entanto, o win-set do nivel internacional era menor do
que o do ambito doméstico, o que facilita a defeccdo involuntéaria, ou seja, quando surge a
impossibilidade de ratificacdo no nivel doméstico, do acordo construido internacionalmente.
Visto que o Ministério da Saude e a Anvisa puseram impasses ao acordo, caracterizando
exemplos de divergéncia e pressdo dos grupos de interesse atuando no &mbito interno.

No caso dos respiradores, essa explicacdo tambem se aplica as consequéncias do caso:
o relatdrio contra Gabas, elaborado na CPI da Pandemia no Senado, que pediu seu afastamento
da direcdo do Consorcio sob a alegagdo de que o pagamento antecipado dos respiradores violou

a lei de licitagdes (Senado Federal, 2021); e a proposta de deputados sergipanos para que seu
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estado se retire da organizacdo nordestina (Villacorte, s.d.).Isto representa amplitude do win-
set no nivel Il, considerando as imprevisibilidades ocorrendo a nivel de Consorcio Nordeste,
ou seja, a dimensdo subnacional. Tentamos escrutinar a movimentacéo sergipana diretamente

com Gabas.

Entrevistador: Houve uma movimentacdo em Sergipe, uma proposta de alguns
deputados pedindo a saida do Consorcio. Como vocé enxerga isso?

Gabas: Naquele momento, tudo que o governo do inominavel e os seus aliados
nos estados queriam eram desgastar o Consorcio. Objetivamente, nds fizemos
frente a um negacionismo cientifico. E isso desgastou o governo federal.
Entdo, obviamente, ele queria desgastar o Consércio. Eles pediram CPI em
diversos estados, tentaram me levar para a CPI da pandemia no Senado, me
levaram para a CPI do Rio Grande do Norte. Enfim, eles queriam prejudicar
o0 Consorcio. A diferenca é que nds sobrevivemos, estamos firmes e fortes.

Entrevistador: Era uma perseguicdo politica e vocés tinham a ciéncia como
aliada.

Gabas: Com certeza.

As informacdes coletadas apontam para um projeto mais amplo de extrema-direita e
negacionista da ciéncia, reverberando em diversas localidades brasileiras, dentre elas Sergipe.
Para melhor explicacdo, ao que tudo indica, ocorreram tentativas de sabotagem ao Consércio,
utilizando téaticas politicas de perseguicao e embate devido a projetos politicos conflitantes. Ao
se deparar com a efetividade do Consorcio e seu compromisso com a ciéncia, 0 entdo governo
federal e seus aliados nos estados viram nessa alianca uma ameaca direta a sua agenda de
negacionismo cientifico. Ao invés de reconhecer os esfor¢os conjuntos para enfrentar a
pandemia, optaram por desgastar o Consorcio, buscando minar sua credibilidade através de
manobras politicas, como a tentativa de instaurar CPIs em diversos estados e envolver membros
do Consércio em investigacGes parlamentares. Essas a¢des visavam prejudicar o Consorcio,
mas também minar a confianca na ciéncia e nas medidas baseadas nela. No entanto, apesar
desses ataques infundados, o Consércio demonstrou resiliéncia, mantendo-se firme com a
ciéncia e a saude publica, resistindo as investidas politicas e mantendo sua relevancia local e
global na luta contra a pandemia.

As premissas da teoria dos jogos de dois niveis de Putnam (1988), embora pensadas
inicialmente para a andlise do jogo de barganha entre Estados, se mostraram validas para a
observacdo da atuacdo dos atores subnacionais barganhando internacionalmente

(paradiplomacia). Assim, devido ao tamanho menor do win-set no nivel I e maior no nivel Il,
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houve defeccdo involuntéria, principalmente em razdo da pressdo dos grupos de interesse e
instituicdes, e da alta burocracia no dmbito doméstico, exatamente como Putnam (1988)
alertara. Diante disso, a imagem do Consorcio ndo foi necessariamente comprometida no
cenario externo, visto que a organizacdo nordestina se comprometeu com a transparéncia e
recuperou quase toda a verba perdida (R$40.638.240,00 de R$ 47.190.443,00); além de,
posteriormente, ter estreitado relacbes com Reino Unido e Franca (Vieira, 2021b; 2021c;
Consorcio Nordeste, 2020b).

Esta € uma pesquisa relevante, levando-se em conta o conhecimento teorico e técnico
proporcionado para evitar o fracasso e a defeccdo nas negociagdes futuras. A esse respeito,
talvez as perdas dessas negociacOes pudessem ter sido evitadas se houvesse mais profissionais
qualificados em Relagdes Internacionais trabalhando nessas organizacfes, uma deficiéncia

apontada na tese de Fréio (2015).
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CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia do virus COVID-19 e suas variantes representou uma crise de satde global
em uma escala poucas vezes vista na historia. Perderam-se mais de 7 milhdes de vidas no mundo
(Worldometer, 2024c) e mais de 700 mil mortes no Brasil (Worldometer, 2023). A pandemia
demonstrou uma série de fragilidades do ponto de vista da estrutura e de politicas publicas de
salde, seja a nivel local, regional, nacional ou global. Por outro lado, ensejou solucGes
emergenciais e inovadoras por parte principalmente dos agentes publicos.

A conjuntura brasileira mostrou-se extremamente fragil pelas acées ou omissdes por
parte do governo federal que, ao que tudo indica, pode ser responsabilizado pelos nimeros
catastréficos de 6bitos no pais. Isso distingue a gestdao de paises com porte semelhante ou até
maiores que o Brasil, como a China, que demonstrou uma administracdo mais eficaz durante a
pandemia de COVID-19, apesar de sua populacdo exceder 1,41 bilhdo de habitantes, em
comparacdo com os 214 milhGes do Brasil (World Bank, 2024; Worldometer, 2023; 2024a).
Enquanto o Brasil teve mais de 30 milhdes de casos e mais de 700 mil mortes, a China registrou
cerca de 500 mil casos e pouco mais de 5 mil mortes. Ainda, a deficiéncia na administracdo
publica brasileira é evidente quando comparada com paises vizinhos, como a Argentina, que
possui uma populagédo estimada em cerca de 45 milhdes de habitantes. Na Argentina, foram
registrados aproximadamente 130 mil 6bitos e 10 milhGes de casos (Worldometer, 2024b).

A pesquisa realizada partiu da preocupacdo de entender e analisar as politicas publicas
empreendidas pelo Consércio Nordeste em razdo da pandemia. Em particular, enfatizou-se a
dimensao da paradiplomacia, mostrando como o CN, a partir principalmente do C4NE, realizou
acOes nacionais e internacionais para mitigar os efeitos da crise sanitaria mundial na regido do
Nordeste brasileiro. Para isso, 0s primeiros dois capitulos objetivaram situar o leitor no que
tange as questdes de base da pesquisa. Por um lado, o Consorcio Nordeste, explicando seu
contexto histdrico e politico de surgimento, sua natureza juridica, e, por outro, a paradiplomacia
como campo de estudos das Relagbes Internacionais e seu carater intrinsecamente subversivo,
como uma area de investigacdo bastante rica e capaz de incorporar contribuicdes de outros
dominios de conhecimento.

Ao longo da pesquisa, procuramos demonstrar o comprometimento do C4NE com a
ciéncia e as diretrizes de outras instituicdes cientificas internacionais, como a OMS e outras
agéncias regulatérias de saude. Tendo em vista a disseminacdo de informacgdes e fatos
comprovados pelas comunidades cientificas nacional e internacional, a atua¢do conjunta do
Consorcio Nordeste em sintonia com a OMS refletiu um compromisso coletivo em seguir as

praticas recomendadas internacionalmente, promovendo um cenario de construcdo e
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implementacdo de politicas publicas respaldadas pela medicina global. Neste contexto,
Nicolelis (2021) aponta que, possivelmente, a atualizacdo de protocolos clinicos, implementada
pelos subcomités do CANE, foram essenciais para que mais vidas fossem salvas, uma vez que
os relatos da regido Nordeste indicam que essa acao implicou em uma reducdo significativa no
uso de ventiladores, bem como na mortalidade de pacientes em estado critico de COVID-109.

O Comité foi estabelecido com o proposito de fornecer orientagdes cientificas
embasadas para apoiar as decisbes dos governadores no enfrentamento da crise sanitéria.
Operando por meio de nove subcomités, o Comité integrou especialistas de diversas areas e
paises, permitindo uma tomada de decisdo embasada em uma ampla gama de conhecimentos
cientificos. A partir das pesquisas e analises realizadas na dissertacdo, conclui-se que a atuagdo
do Consorcio estava alinhada com as recomendacdes da OMS, apesar da resisténcia por parte
do entdo Ministério da Saude brasileiro em seguir tais orientacdes, como no controle de entrada
de turistas no pais. A cooperacdo internacional, alinhada a OMS, representou um compromisso
coletivo em seguir préaticas asseguradas globalmente, com o Consorcio Nordeste atuando como
uma caixa de ressonancia in loco desses valores. A paradiplomacia evidenciou-se ao auxiliar
ndo apenas 0s nhiveis estaduais, mas também municipais, oferecendo servigos e preenchendo
lacunas deixadas pela gestdo federal da época. O CANE exemplifica uma governanca impessoal,
moral, publica e eficiente, transparente ao reconhecer a parcial implementagdo das politicas
sugeridas. Neste sentido, a participacdo global do Consércio Nordeste, em sintonia com as
diretrizes da OMS, constitui uma medida concreta para promover os direitos humanos, com o
intuito de enfrentar a crise sanitaria do coronavirus e salvaguardar a vida e o bem-estar da
populacdo do Nordeste e do Brasil. O alinhamento de diretrizes do Consércio com a OMS
representa o comportamento de bumerangue (Keck; Sikkink, 1999), no sentido de criar uma
espécie de diadlogo para uma rede transnacional em esferas internacional e regional.

As recomendacBes do Comité eram repassadas aos governadores, que as
implementavam de maneira variada, embora, no geral, tenham sido acatadas. Salienta-se como
principal conquista a integracdo e cooperacdo entre ciéncia e gestdo, fundamentais para o
sucesso do Consércio, a nivel regional, na resposta a pandemia. Além da OMS, o Consorcio
alinhou-se com a OPAS para lidar com questbes relacionadas a vacinas, equipamentos e
suprimentos.

O estabelecimento pelo Consorcio Nordeste de uma rede mundial de apoio por meio do
C4ANE, em colaboragdo com cientistas brasileiros e estrangeiros, sublinha uma notavel pratica
de paradiplomacia. Esta iniciativa enfatiza a importancia dos pesquisadores na cooperacao

internacional em um contexto de combate a pandemia. Ao colocar a ciéncia como ponto central
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e adotar uma abordagem descentralizada, o Consorcio Nordeste demonstrou uma ruptura com
0 modelo estatal tradicional. Engajando cientistas e estudantes, essa rede global de especialistas
dedicados ao combate da pandemia fortaleceu a cooperacdo internacional através do
intercdmbio de conhecimentos. Este esforco representa uma estratégia inovadora diante dos
desafios globais nas éareas de ciéncia e salde, exemplificando a capacidade de entidades
subnacionais de desempenhar um papel significativo na politica mundial.

Ademais, 0 C4ANE influenciou positivamente iniciativas similares em outras regides pelo
mundo, como o caso do comité do Oeste panamenho, que foi inspirado pelas realiza¢bes do
CANE. A experiéncia deste ator também foi compartilhada internacionalmente em eventos
académicos, como palestras na Universidade de Buenos Aires e participagdo no Forum
Internacional de COVID-19 organizado pela Nova Zelandia, no qual o CANE representou ndo
apenas o Brasil, mas toda a América Latina (Nicolelis, 2021). Assim, a atuacao internacional
do CA4NE demonstrou a substancialidade da colaboragdo, comunicagdo eficaz e
compartilhamento de conhecimento em um contexto global desafiador como a pandemia de
COVID-19, contornando uma lacuna deixada pela politica externa brasileira no periodo
Bolsonaro.

A crise gerada pela pandemia de COVID-19 representou um marco histérico com
impactos significativos globalmente. Este cenario ressaltou a urgéncia de aprimorar as
estruturas de salde publica, dedicar recursos a pesquisa cientifica e fomentar a cooperacao
internacional na abordagem de desafios globais como este. Assim, outro tema que merece
destaque é que se pode comprovar, a partir das informac@es fornecidas e pesquisas realizadas,
que o entdo presidente Jair Bolsonaro estava em desacordo com a comunidade cientifica
internacional em relacdo a gestdo da pandemia de COVID-19. Enquanto o CANE ampliou a
coleta de dados para todo o Brasil, refor¢ou a importancia das medidas sanitarias propostas pela
comunidade cientifica internacional e destacou a falta de embasamento cientifico para o uso de
medicamentos como hidroxicloroquina no tratamento da COVID-19, Bolsonaro adotou uma
postura contraria a essas normas. O entdo presidente brasileiro minimizou a gravidade da
pandemia, promoveu medicamentos sem comprovacéo cientifica robusta e resistiu a medidas
de distanciamento social recomendadas pelos especialistas.

O Consorcio, via de regra, seguiu as recomendactes do Comité, implementando acbes
como compras conjuntas de insumos, a criagdo do sistema Monitora COVID-19, o
desenvolvimento de ferramentas online de monitoramento e a articulacdo politica para mitigar
as consequéncias econdmicas. Essa agdo estd alinhada com politicas de gestdo de recursos

publicos eficientes. Inclusive, os grupos de trabalho e os subcomités criados para atuar em
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diversas areas tematicas estdo em sintonia com principios de cooperagédo federativa e inspecao
de solugdes conjuntas. A articulacdo para a uniformizagdo das aliquotas do ICMS acerca dos
bens adquiridos internacionalmente também & apresentada como uma medida estratégica
(Consércio Nordeste, s.d. c). Essa acdo esta alinhada com politicas de harmonizacéo tributaria
e pode contribuir para o desenvolvimento econdmico regional.

O CANE representou um exemplo de governanga em termos de impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, principios da Administracdo Publica, pois sua atuacdo ndo
poupou apontamentos em relacdo ao desempenho do Consércio Nordeste, bem como foi
transparente em todo o processo ao colocar que as politicas sugeridas pelo Comité Cientifico
(C4ANE, 2020m) s6 haviam sido parcialmente implementadas. Esta delegacdo do Consorcio
desempenhou um papel fundamental ao incorporar evidéncias cientificas a formulacdo de
politicas regionais. O conhecimento técnico e a colaboracdo entre especialistas das mais
diversas areas proporcionaram uma base sélida para as decisfes, assegurando que as medidas
adotadas estivessem alinhadas com as orientacdes da OMS, que enfatiza a importancia da
abordagem baseada em evidéncias.

A troca constante de informacdes entre 0 Consércio Nordeste e 0 C4ANE com base nas
diretrizes cientificas internacionais da OMS, como visto nos Boletins Oficiais, contribuiu para
uma resposta mais eficaz e coordenada. A regionalizacdo das acdes, respaldada pela analise
cientifica do comité, permitiu a adaptacdo de estratégias globais as particularidades locais,
otimizando recursos e maximizando o impacto das intervencdes. O alinhamento do Consorcio
Nordeste a OMS ndo se limitou apenas a implementacdo de medidas de saude publica, mas
também envolveu ac¢es na inquiricdo por solucBes inovadoras e no compartilhamento de
experiéncias exitosas nacionais e internacionais. Isto € pertinente para pensar em mitigar os
riscos a democracia representados por governos autoritarios e de extrema-direita. A criatividade
e a articulacdo internacional politica mostram caminhos alternativos a serem percorridos. Para
pautar algo eficaz, é importante compreender que as dificuldades locais existem também por
conta das estruturas operantes que sdo ditadas principalmente em nivel internacional. Assim, é
preciso construir e substancializar articulagcdo e solidariedade transnacionais, bem como
fortalecer e seguir as orientagdes de organizagbes como a OMS que aspiram combater as
desigualdades sociais e garantir a seguridade de direitos basicos.

A OMS tambem emitiu diretrizes cautelosas em relacdo ao uso de hidroxicloroquina e
azitromicina, alertando para a falta de evidéncias conclusivas sobre sua eficacia e potenciais
efeitos secundarios. Enquanto o CANE e a OMS adotaram uma abordagem baseada em

evidéncias cientificas, Bolsonaro propagou o negacionismo cientifico. Esse desacordo com a
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comunidade cientifica internacional impulsionou o fortalecimento da paradiplomacia do
Consorcio Nordeste, ao instigar a organizagdo nordestina a tomar medidas sanitarias por meio
de uma politica internacional de combate ao coronavirus, uma vez que o ambito federal ja havia
demonstrado descompromisso. Ao ampliar a coleta de dados para todo o Brasil e adotar
medidas alinhadas com as recomendac@es cientificas internacionais, o Consorcio Nordeste
demonstra uma postura independente na gestdo da pandemia. Essa abordagem fortalece a
capacidade dos estados nordestinos em tomar decisfes autdbnomas, alinhadas com as melhores
praticas globais, em contraste com a postura do governo federal.

Portanto, a atuacdo coesa do Consorcio Nordeste, ao alinhar-se a OMS e resistir a
abordagem bolsonarista, evidencia uma postura de fortalecimento da paradiplomacia na regido.
Ao respaldar-se em organismos internacionais e entidades nacionais de salde, os governadores
do Nordeste consolidaram sua posi¢do como agentes ativos na gestdo da pandemia, salientando
o valor da cooperacao, didlogo e embasamento cientifico para superar os desafios impostos pela
COVID-19. Desta forma, nota-se a atuacdo do C4NE como um porta-voz da OMS, uma vez
gue a organizacdo internacional produziu diversos documentos sobre a pandemia de COVID-
19, abrangendo desde orientac@es técnicas e cientificas até relatérios sobre a situacdo global da
pandemia. Isso leva a compreender o Consorcio como um ator que reforca, reproduz e alinha-
se aos parametros e diretrizes da OMS, no sentido de defender a ciéncia e promover medidas
de contencdo do contagio do coronavirus. Assim como alguns materiais da OMS, a postura do
C4ANE também defende a vacinacdo e averigua estratégias para garantir maior adesdo da
populacdo a elas. Tanto a OMS quanto o CANE abordam medidas sociais necessarias para
conter o avanco do coronavirus, incluindo praticas como higiene frequente das maos,
distanciamento fisico, etiqueta respiratdria (cobrir o rosto ao tossir ou espirrar), uso de méascaras
em caso de doenca ou ao entrar em contato com alguém doente, limpeza e desinfeccdo
ambiental em casa, bem como medidas de distanciamento fisico e social em espacos publicos.
Além disso, ambas as entidades também enfatizam as medidas de restricdo de circulacdo
(lockdown).

O conceito de “efeito bumerangue” (Keck; Sikkink, 1999) é pertinente ao caso da
paradiplomacia do Consorcio Nordeste, uma vez que essa entidade regional se alinhou as
diretrizes de autoridades internacionais como a OMS, estabelecendo redes transnacionais como
forma de instigar mudancas internas durante a administracdo da pandemia de COVID-19 no
Brasil. 1sso ocorreu em um contexto em que o ent@o presidente Bolsonaro adotava posturas de
negacionismo cientifico, minimizando os impactos do coronavirus e da pandemia em

andamento. A atuacao internacional da organizacdo nordestina, especialmente alinhada com as
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orientagdes da OMS, representa uma iniciativa para efetivar direitos humanos, visando
enfrentar a crise sanitaria, preservando vidas e cuidando da populacéo nordestina e brasileira.
Dessa forma, a politica externa o ator nordestino representa uma orienta¢do na formacéo de
redes de defesa transnacional em ambitos internacional e regional. Considerando que a
paradiplomacia pode ser manifestada em contraposi¢éo a centralidade da unidade estatal, o
Consorcio Nordeste demonstrou, por meio do C4NE, especial preocupagdo em auxiliar 0s
niveis municipais, ndo apenas estaduais, bem como ofereceu servicos, por exemplo de
aplicativos, a nivel nacional, contornando e preenchendo lacunas deixadas pela entdo gestdo
federal de Bolsonaro.

As negociacOes realizadas pelo Consércio Nordeste, especialmente em relacdo ao
imunizante Sputnik-V e aos respiradores, sublinham as dificuldades e obstaculos que a
organizacdo teve gque superar ao tentar alinhar suas estratégias internacionais com a politica
domeéstica brasileira, caracterizada por uma alta polarizagéo politica e burocratica. As tentativas
do CN de adquirir respiradores e vacinas mostram claramente o papel critico da paradiplomacia
na gestdo de crises sanitarias em um contexto de falhas na cooperacdo nacional. O ultimo
capitulo ilustra como o Consércio atuou independentemente do governo federal, estabelecendo
relagcbes diretas com entidades estrangeiras e organismos internacionais, como a OMS, a
empresa Pulsar e o Centro Gamaleya. Essas a¢cdes emergem no contexto de busca por solucdes
eficazes diante da inércia e dos obstaculos impostos pelo entdo governo federal, que
frequentemente dificultava ou retardava 0s processos de importacao necessarios para a gestdo
da pandemia.

A analise revela também as dindmicas de poder e os conflitos de interesses entre 0s
diferentes niveis de governo, revelando como a politica externa do Consorcio Nordeste foi
moldada ndo apenas pelas necessidades sanitarias urgentes, mas também pela resisténcia
interna, como a imposicao de barreiras pela Anvisa e as decisdes ideologicas do Ministério da
Saude. Esses aspectos exemplificam a teoria dos jogos de dois niveis, onde as interagdes entre
atores domesticos e internacionais influenciam diretamente os resultados das negociacdes e a
eficicia das politicas adotadas.

As informag@es coletadas indicam um cenério de tentativa de sabotagem ao Consorcio
Nordeste por parte do entdo governo federal e seus aliados estaduais, utilizando taticas politicas
de perseguicdo e embate devido a projetos politicos conflitantes. Ao se deparar com a
efetividade do Consércio e seu compromisso com a ciéncia, esses atores viram na alianga uma
ameaca direta a sua agenda de negacionismo cientifico. Ao invés de reconhecer os esforcos

conjuntos para enfrentar a pandemia, optaram por desgastar o Consorcio, buscando minar sua
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credibilidade através de manobras politicas, como a tentativa de instaurar CPIls em diversos
estados e envolver membros do Consorcio em investigacdes parlamentares. Essas acdes
visavam prejudicar o Consoércio e minar a confianga na ciéncia e nas medidas baseadas nela.
No entanto, o Consdrcio demonstrou resiliéncia, mantendo-se firme com a ciéncia e a saude
publica, resistindo as investidas politicas e mantendo sua relevancia local e global na luta contra
a pandemia.

As premissas da teoria dos jogos de dois niveis de Putnam (1988), pensadas inicialmente
para a anélise do jogo de barganha entre Estados, se mostraram véalidas para a observacao da
atuacdo dos atores subnacionais em negociacgdes internacionais, como visto na paradiplomacia
do Consdrcio Nordeste durante a pandemia de COVID-19. Apesar da falta de competéncia
inicial para lidar com negociacfes internacionais e da pressdo dos grupos de interesse e
instituicbes domésticas, o Consorcio conseguiu recuperar quase toda a verba perdida,
mostrando um compromisso com a transparéncia. A defec¢do involuntaria, resultado do
tamanho menor do win-set no nivel internacional e maior no nivel doméstico, ndo comprometeu
a imagem do Consorcio no cenario externo. Ao contrario, a organizacdo nordestina conseguiu
estreitar relacbes com o Reino Unido e a Franca, mesmo diante de adversidades internas e
externas.

Por fim, a atuacdo do Consércio Nordeste durante a pandemia reflete um movimento
significativo de descentralizacdo da politica externa brasileira, mostrando a capacidade e a
necessidade dos entes subnacionais em assumir um papel mais ativo e autbnomo em cenarios
de crise. Essa experiéncia proporcionou importantes licdes sobre o papel da cooperagédo
internacional e da paradiplomacia, bem como sobre a necessidade de reformular e adaptar as
politicas de saude publica para melhor responder a crises futuras, garantindo a protecdo e o

bem-estar das populacdes regionais mesmo diante de adversidades politicas e burocraticas.
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