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INTRODUGAO

Ao trazer para o campo da Satide Global e Sustentabilidade dois referenciais tedricos
das rela¢Ges internacionais e da ciéncia politica — a paradiplomacia e a difusdo de poli-
ticas publicas — pode-se compreender como se deu o combate a pandemia de Covid-19
no Brasil no ambito governamental. Uma vez que o governo central do pais se absteve
de coordenar a resposta nesse periodo, as unidades de governo subnacionais tiveram
um papel fundamental na difusdo de politicas publicas de satide através da paradiplo-
macia, com destaque para o estado e a cidade de Sao Paulo, sendo esta considerada
uma cidade global.

Cidades globais sdo aquelas com complexas redes econdmico-financeiras, logisticas,
de comunicacdo, entre outras. S3o os “noés da economia global” e “concentram fun-
¢Oes superiores direcionais, produtivas e administrativas de todo planeta” (CASTELLS,
1999, p. 428). Além de grandes propor¢des, elas possuem muitas conexdes com outros
atores, compartilhando dificuldades semelhantes, como disparidades sociais, incluindo
as desigualdades de acesso a renda e a satilde. Nesse contexto de globaliza¢do nasce a
ideia de satde global (CUETO, 2015), isto ¢, a de que a saude de um individuo pode
impactar a vida de todos os outros em qualquer lugar do mundo em um curto espago
de tempo.

A velocidade com que as pessoas se deslocam no globo traz novos desafios a serem
enfrentados na 4rea da satide, como a facilidade de disseminacio de doencas transmis-
siveis. Em 30 de janeiro de 2020, quando 19 paises ja apresentavam casos da doenca
causada pelo entao novo coronavirus (OPAS, 2020a), posteriormente denominada Co-
vid-19, a Emergéncia de Satide Publica de Importancia Internacional (ESPII) foi decla-
rada pela Organiza¢ao Mundial da Satide (OMS), com base no Regulamento Sanitario
Internacional (RSI). Mais tarde, em 11 de mar¢o do mesmo ano, a Covid-19 foi classifi-
cada como uma pandemia ap6s atingir 114 paises (OPAS, 2020b).

No contexto global, a OMS ¢ a organizag¢do internacional que ocupa o espago central
da articula¢do de politicas na area de saude. Composta por representantes de mais de
190 Estados-membros, ela é responsavel pela coordenacgao, lideranga internacional e
por estabelecer normas e padrées em matéria de saide publica no mundo. Na Assem-
bleia Mundial da Satide em 2005, os Estados-membros aprovaram o Regulamento Sa-
nitario Internacional (RSI), uma de suas principais diretrizes, cujo propésito é prevenir
e responder a propagac¢ao de doengas.

O RSI busca alterar a perspectiva da satide internacional, mas sua implementagio inte-
gral é precaria, em especial nos paises em desenvolvimento, que carecem de recursos



humanos, de equipamentos e de infraestrutura para realiza-la (CUETO, 2015). O docu-
mento delega a OMS a competéncia de declarar quando um evento é uma Emergéncia
de Satde Publica de Importancia Internacional (ESPII), definindo-a em termos do risco
de propagacio internacional e da necessidade de uma resposta coordenada no mesmo
plano.

Devido a maior facilidade de circulagdo de pessoas pelo globo com o advento de meios
de transporte modernos, o RSI determina a importancia de se estabelecer a vigilancia
em saude, isto é, a possibilidade de reunir e analisar dados de satde publica e a capaci-
dade de oferecer uma resposta imediata e pactuada através de uma comunicagao simul-
tanea entre os diferentes atores envolvidos (OMS, 2005).

Para Cueto (2015), a ideia por tras de uma autoridade central como a OMS, capaz de
declarar a emergéncia internacional, é justamente evitar o acobertamento de epide-
mias pelos governos de paises receosos dos efeitos economicos resultantes (CUETO,
2015). Durante a ESPII relativa a Covid-19, entendemos que uma circunstancia dessa
ordem, como sinalizada por Cueto, ocorreu no ambito do Poder Executivo Federal
brasileiro, na figura do Presidente da Republica.

Durante a pandemia de Covid-19, a OMS fez diversas recomendag¢des determi-
nando medidas para mitigar a propaga¢ao do virus, incluindo a vigilancia e ras-
treamento de contatos de pessoas contaminadas, restricio de mobilidade, distan-
ciamento e isolamento. Diversas nac¢bes seguiram esses protocolos, parcial ou
totalmente, mas alguns governos de ultradireita, como o de Donald Trump nos
Estados Unidos e o de Jair Bolsonaro no Brasil, rejeitaram os pardmetros estabe-
lecidos pela OMS e estimularam comportamentos contrarios, baseados em infor-
magodes falsas, ndo atreladas a pesquisas e dados cientificamente comprovados
(RODRIGUES, 2021).

Dessa forma, como o esfor¢o inicial de coordenacdo de politicas publicas de satde
por parte do Ministério da Satide para combater a pandemia de Covid-19 no Brasil foi
limitado pelo chefe do Poder Executivo, coube as demais entidades governamentais
(estaduais e municipais) a responsabilidade de lidar com a situagao.

Dado o contexto, neste capitulo, é proposta uma analise do que ocorreu no Brasil, a
partir de uma revisdo narrativa de literatura (GRANT e BOOTH, 2009) dos campos de
paradiplomacia e de difusdo de politicas ptblicas, com base nas obras Paradiplomacia:
cidades e estados na cena global, de Gilberto M. A. Rodrigues (2021); e Difusdo de Politicas
na América Latina: da importagdo d exportagdo, em Anais do semindrio internacional sobre di-
fusdo de politicas (2020) organizada por Osmany Porto de Oliveira, Cristiane Kerches da
Silva Leite, Sergio Montero e Cecilia Osorio Gonnet. Uma revisao de literatura narra-
tiva “pode ou ndo incluir uma busca completa ou mesmo uma avaliagdo qualitativa do



material publicado que trata do tema e sua sintese ¢ feita de forma narrativa” (GRANT
e BOOTH, 2009, p. 94).

PARADIPLOMACIA

A fim de compreendermos o que é a pratica paradiplomatica, trazemos primeiramente
os conceitos de diplomacia e politica externa (PE). Depois apresentamos a defini¢do de
paradiplomacia e suas classifica¢Ges: bilateral ou multilateral; passiva ou ativa. Traze-
mos também a ideia de redes de cidades e, por fim, o panorama da evolu¢io da paradi-
plomacia no Brasil, com énfase no estado e na cidade de S4o Paulo.

Diplomacia e politica externa

A diplomacia pressupde a representacdo, negocia¢io, troca de informacdes, didlogo,
gestao de conflitos, entre outras atividades executadas por membros representantes de
um Estado nacional. A pratica diplomatica acontece através de 6rgaos (embaixadas,
consulados, organizag¢ées internacionais e foros) cujas atribui¢des principais sdo a de
amparar seus cidaddos nacionais fora do pais de origem, informar a sede do Ministério
das Relagbes Exteriores sobre os acontecimentos locais relevantes e realizar negocia-
¢Oes comerciais, politicas, cientificas, culturais, entre outras.

Por compartilharem propoésitos semelhantes, as expressoes diplomacia e politica exter-

na sio muitas vezes utilizadas como sindnimos, mas nio o sio. E também através da
diplomacia que ha a concretizacao da politica externa de um pais, ou seja, a “politica
publica que define como o Estado pode e deveria atuar nas rela¢des internacionais, ba-
seada no interesse nacional do pais, com respeito a outros Estados (relagbes bilaterais),
nos foéruns regionais e globais e nas organizac¢des internacionais (relagdes multilate-
rais)” (RODRIGUES, 2021, p. 18).

A politica externa recebe grande destaque na literatura do campo das relagbes inter-
nacionais por ser a responsavel por estabelecer as condutas dos paises em relagdo ao
exterior, isto €, outros paises ou organizag¢des internacionais. Esse debate é fortemente
atrelado a ideia de Estado-nacdo, com pouca visibilidade para a politica externa de
entes subnacionais, apesar das mudangas no panorama internacional. Por esse motivo,



neste trabalho nos debrucamos sobre o conceito de paradiplomacia e, posteriormente,
ampliamos o conceito de politica externa.

Paradiplomacia

O conceito de paradiplomacia foi estabelecido por Ivo Duchacek e Panayotis Solda-
tos nas décadas de 1980 e 1990 e se caracteriza pela atuagdo assertiva de entes nao
estatais (como a sociedade civil, ONGs e grandes empresas) ou de poderes locais
(cidades, estados, provincias, regides ou outras formas de unidades) no campo das
relacdes exteriores.

Essa atividade pode ser chamada de paradiplomacia, cooperac¢do internacional des-
centralizada, diplomacia multinivel, diplomacia federativa, diplomacia das cidades (no
caso especifico destas), entre outras expressoes, de acordo com Rodrigues (2021). Para
o0 autor, essa atuagao internacional das entidades subnacionais e de agentes nao estatais
foi acentuada com o advento da globalizagdo, que deu fim ao monopdlio estatal so-
bre a agenda global. Além disso, ele destaca a importancia de processos de integracao
regional e de descentralizacdo na gestao politica e governamental, os quais também
contribuem para a maior participagdo desses atores, que inclusive podem contribuir
para a esfera nacional:

Num ambito de normalidade e de convivéncia democratica entre o Estado nacio-
nal e o governo central e as entidades subnacionais (estados federados, provin-
cias, regiGes, e cidades), a paradiplomacia também integra a diplomacia nacional
a partir de novos esquemas de descentralizagdo que transformam os governos
subnacionais em atores importantes e até protagonistas em temas de coopera¢io
internacional descentralizada (RODRIGUES, 2021, p. 31).

Dessa forma, ha tematicas especificas em que a diplomacia e a paradiplomacia se cru-
zam, como, por exemplo, em temas classicos de relagdes internacionais, como os de
fronteiras e de integragdo regional. Na pratica, a atua¢do paradiplomatica varia de
acordo com o contexto de cada pais, principalmente quanto a organizacao politica do
Estado. Em nac¢oes federalistas, por exemplo, onde ha maior descentraliza¢ao e auto-
nomia dos governos subnacionais, ha o favorecimento da paradiplomacia, em especial
nas areas de competéncias comuns entre os entes federativos.

Para além da rela¢do interna, ha também assuntos de interconexio entre o global e
o local, como aqueles tratados pela Agenda 2030, os Objetivos de Desenvolvimento



Sustentavel (ODS) da Organizag¢ao das Nag¢Ges Unidas (ONU). Desde a erradicagdo da
pobreza (ODS 1) até as parcerias e meios de implementa¢ao (ODS 17), a a¢ao local é
imprescindivel para o alcance das metas propostas.

A ONU, outras organizag¢des internacionais e redes de cidades promovem a localizagdo
dos ODS nas cidades, por exemplo. Localiza¢ao é a maneira de alcancar os ODSs “de
baixo para cima” e de usa-los como estrutura para as politicas locais de desenvolvimen-
to (ONU BRASIL, 2016).

Paradiplomacia - Bilateral e Multilateral

As necessidades e interesses podem ser tratados através das atuacdes diplomaticas e
paradiplomaticas, classificadas de duas formas: bilateral ou multilateral. A bilateral é
uma relagdo mais direta entre dois atores, em geral de mesma natureza (ex.: cidade-ci-
dade; estado-estado; pais-pais), podendo se dar também entre entes de niveis distintos
(ex.: cidade-organizag¢do internacional; cidade-pais). A relagdo multilateral, por sua
vez, é mais complexa, podendo envolver multiplos atores, sejam eles de mesma natu-
reza ou nao, em diversas arenas, como em conferéncias internacionais ou dentro de
redes regionais ou de cidades.

As redes internacionais de cidades sdo redes de cooperacio horizontal entre cidades
de diferentes regides geograficas do planeta, sem a mediagdo dos Estados nacionais.
Alguns exemplos sdo as redes Cidades Unidas e Governos Locais (CGLU), Metropolis,
ICLEI — Governos Locais para a Sustentabilidade, o grupo C40, Mercocidades, entre
outras.

Para demonstrar que a ideia de redes de cidades nao é tao nova assim, Rodrigues (2021)
relaciona-as de certa forma a Antiguidade, periodo anterior ao da criag¢do do atual sis-
tema de Estado-nag¢do entre os séculos XVIII e XIX. Em outras palavras, antes mesmo
da construc¢ao do Estado nacional como o conhecemos, as pdlis (ou cidades-estados
independentes) ja celebravam acordos e redes de cooperagio, como a Liga de Delos,
Liga do Peloponeso, Liga Hansedtica, entre outros.

Dessa forma, embora o conceito de paradiplomacia tenha sido estabelecido nos anos
1980, a pratica de acao assertiva de entes ndo estatais e de atores locais no ambito ex-
terno nao se restringe as ultimas décadas. Além da classificagdo de paradiplomacia em
bilateral ou multilateral, a diferenciagao entre paradiplomacia passiva e ativa sera in-
troduzida. Para entendermos essa divisdo, no entanto, precisamos retomar o conceito
de politica externa e amplia-lo.



Politica externa e paradiplomacia ativa e passiva

A perspectiva classica de politica externa foca no Estado nacional como principal ator.
No entanto, ha outras defini¢bes que nio colocam apenas o Estado nessa condigdo:

A politica externa pode ser definida como o conjunto de a¢bes e decisbes de um
determinado ator, geralmente, mas nio necessariamente o Estado, em relagdo
aos outros Estados ou atores externos - tais como organiza¢des internacionais,
corporagbes multinacionais ou atores transnacionais -, formulada a partir de
oportunidades e demandas de natureza doméstica e/ou internacional (PINHEI-
RO, 2004, p. 7).

Isto é, embora a politica externa seja uma politica publica em geral associada aos gover-
nos centrais, isso ndo significa que apenas estes sao capazes de formula-la. Assim, entes
subnacionais também possuem legitimidade e legalidade para agir.

No caso brasileiro, por exemplo, o Ministério das Rela¢Ges Exteriores (também conhe-
cido como Itamaraty) ¢ um 6rgao formado por profissionais de carreira responsaveis
por assessorar o Presidente da Republica e sua equipe de governo na condugdo da
politica externa, o que fortalece a ideia da PE como politica de ambito nacional. No en-
tanto, a Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 (CF 88) nao aborda a competéncia dos
orgaos governamentais locais de empreender a¢des no ambito internacional, ou seja,
ndo impde obstaculos para a legalidade e a legitimidade das agbes paradiplomaticas
(RODRIGUES, 2021).

Assim, relacionando os dois conceitos, isto €, o de politica externa e o de paradiploma-
cia, chegamos na classificagao de paradiplomacia ativa e passiva.

A paradiplomacia passiva ocorre quando nao ha uma estrutura e uma defini¢do estra-
tégica por parte do ente subnacional, apenas iniciativas tomadas de forma reativa e sem
planejamento prévio, em resposta as exigéncias de internacionalizac¢do. Dessa forma,
quando a paradiplomacia é passiva, nao se observa a existéncia de politica externa local.

Considera-se a paradiplomacia ativa, por outro lado, quando ha politica externa local,
ou seja, quando hé estrutura e formulagao de estratégias para atuac¢do internacional: “a
formula¢do de uma ou mais estratégias para atuar internacionalmente, elemento que
embasa a politica exterior de determinado ator, ¢ uma realidade presente em diversos
entes governamentais e ndo governamentais” (RODRIGUES, 2021, p. 80).

No Brasil, por exemplo, entendemos que alguns prefeitos e governadores desenvolve-
ram politicas internacionais que podem ser consideradas como iniciativas de politica
externa por parte de estados e municipios (RODRIGUES, 2021). Em geral, a paradiplo-



macia brasileira se desenvolveu de forma harmoénica com o governo central. Nos tlti-
mos anos, no entanto, ela tem sido usada como forma de resisténcia, em especial nas
areas relacionadas ao meio ambiente e ao combate & pandemia de Covid-19, conforme
discutiremos adiante:

A paradiplomacia ativa, traduzida em politica externa local, ¢ um patriménio que
algumas cidades e estados desenvolveram e adquiriram, obtendo quase sempre
resultados benéficos em termos de afirmacio de sua autonomia e desenvolvi-
mento local. Poucas vezes essa politica externa se deu em oposi¢ao direta ao
governo central e em desafio a diplomacia nacional. A exce¢do a essa regra
emerge com a politica externa de ultradireita do governo Bolsonaro - quando
governadores e prefeitos adotam uma paradiplomacia em modo de resistén-
cia e de perfil alternativo ao governo central (RODRIGUES, 2021, p. 85-86 -
grifo nosso).

DESENVOLVIMENTO DA PARADIPLOMACIA NO BRASIL

Como a Constitui¢do estabelece que os municipios sdo entes federativos, estes pos-
suem autonomia politico-administrativa de fato, isto €, sdo independentes do poder
central em alguns aspectos, como a escolha de governantes - estes sdo eleitos por voto,
e ndo apontados pelo presidente, como acontece com os Ministros de Estado. Assim,
nas questoes de competéncia comum entre a Unido, estados e municipios, estes dois
ultimos podem produzir a paradiplomacia. Rodrigues (2021) afirma que, no Brasil, as
cidades foram responsaveis pela ampliacdo da paradiplomacia, e o desenvolvimento
desta se deu de forma mais acentuada a partir de 2003.

As relagdes entre os municipios e a Unido passaram por mudangas e cresceram a partir
dos primeiros governos do presidente Lula (2003-2010), quando foram criados o Minis-
tério das Cidades e a Secretaria de Rela¢Ges Institucionais. Com a gestdo seguinte, da
presidente Dilma Rousseft (2011-2016), esse arcabougo pré-existente viabilizou o en-
volvimento das cidades em projetos de cooperagio internacional (RODRIGUES, 2021).

Ao longo desses anos os governos subnacionais estabeleceram mecanismos institucio-
nais para incentivar a discussdo e a colaborag¢io tanto com o governo federal quanto
com as redes de autoridades locais, como o Férum RI 27 (Férum Nacional de Gestores
Estaduais de Rela¢des Internacionais) e o FONARI (Forum de Secretarios e Gestores
Municipais de Rela¢des Internacionais) (RODRIGUES, 2021).



Esse conjunto de estruturas e espagos para o debate contribuiram para tornar a di-
namica federativa mais forte e cooperativa, possibilitando a cooperagao entre os go-
vernos subnacionais, ndo importando suas afiliagdes politicas e partidarias, tanto no
ambito internacional quanto na politica externa (LIMA, 2014).

Esse cendrio harmonioso entre os entes subnacionais e a Unido teve fim com o adven-
to do governo Jair Bolsonaro (2019-2022), cuja politica externa levou o Ministério das
RelacGes Exteriores (Itamaraty) a perder de forma gradual a credibilidade e o prag-
matismo pelos quais era conhecido, consequentemente prejudicando sua autoridade
e prestigio na coordenagio de a¢bes com estados e municipios (ALVARENGA et al.,
2020; RODRIGUES, 2021).

Antes mesmo do inicio da pandemia de Covid-19 no Brasil, governos estaduais e
municipais ja comec¢avam a formular suas diplomacias paralelas, em dissonancia com
o governo central, em especial nas questdes ambientais e relativas as mudancas cli-
maticas:

(...) durante o governo Bolsonaro, mudangas na Politica Externa Brasileira (PEB),
bem como o cenario de pandemia da COVID-19, foram motivadores de ativi-
dades paradiplomaticas de governadores estaduais em conflito com a Unido em
temas como Meio Ambiente e Satide (SOUSA e RODRIGUES, 2021, p. 61).

APARADIPLOMACIA NA PRATICA - DA AMBIENTAL
A SANITARIA

Em que pese a a¢do ambiental, muitos poderes locais brasileiros uniram-se aos esforgos
nacionais e internacionais pela preservacao do meio ambiente, redu¢ao do aquecimen-
to global, entre outras tematicas tratadas de forma cooperativa no ambito global.

Com o inicio do governo de Bolsonaro, em 2019, no entanto, a agenda ambiental
sofreu grande retrocesso. Além do aumento do desmatamento, um exemplo signifi-
cativo foi o ataque do ex-ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, ao Fundo Ama-
zOnia, financiado majoritariamente pela Alemanha e Noruega e gerido pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (SOUSA e RODRI-
GUES, 2021). As falas do ex-ministro geraram reag¢des internacionais, mas também
nacionais, de estados e municipios da regido amazonica, que buscaram se desassociar
da imagem do governo federal:



(...) os governadores do Norte do pais passam a se articular para resistir e rever-
ter o conflito diplomatico do governo Bolsonaro com os parceiros estrangeiros
do desenvolvimento da Amazdnia. A partir dai, forja-se um consenso em torno
a uma paradiplomacia coletiva de estados e municipios em defesa dos projetos
sustentaveis da Amazonia (...) (RODRIGUES, 2021, p. 90-91).

A paradiplomacia ambiental de resisténcia as agdes do governo federal foi precursora
do que viria a ser a paradiplomacia sanitdria, cujo objetivo principal foi garantir condi-

¢Oes minimas para o combate a pandemia de Covid-19 no Brasil:

(...) [a] paradiplomacia de estados e municipios diante de um governo federal
que passou a praticar a antidiplomacia firmou-se como alternativa aos desman-
dos do governo central (Rodrigues, 2019b). Esse movimento, que atua em cha-
ve de nova agenda paradiplomatica, tornou-se antessala para o enfrentamento
que viria a se dar na cena seguinte: a queda de braco pelo combate a Covid-19
(RODRIGUES, 2021, p. 91).

A seguir, para explicar como a paradiplomacia sanitaria se deu, retomamos os princi-
pais acontecimentos nos ambitos dos governos federal e locais, com destaque para o
estado e a cidade de Sao Paulo.

BRASIL- GOVERNO FEDERAL E MINISTERIO DA SAUDE

Nos primeiros meses de 2020, a epidemia causada pelo novo coronavirus foi reconhe-
cida pelo Ministério da Satde (MS) brasileiro, 6rgdo “responsavel pela organizacao e
elaboracgdo de planos e politicas ptblicas voltados para a promogao, prevengao e assis-
téncia a saude dos brasileiros” (BRASIL, 2020a). Na época, sob a lideranc¢a do Ministro
Luiz Henrique Mandetta, o MS declarou a Emergéncia em Satide Publica de Importan-
cia Nacional (ESPIN), por meio da portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020 (BRASIL,
2020b) e da publicagdo de um Plano de Contingéncia Nacional para Infeccao Humana
pelo novo coronavirus (BRASIL, 2020c) no mesmo més.

A perspectiva do Presidente e conselheiros, porém, ndo estava em concordancia com a
visao do Ministro da Satide e seus assessores. O chefe do Poder Executivo apresentou

divergéncias quanto a propor¢do dada a epidemia, afirmando que havia um superdi-



mensionamento' desta. Como consequéncia, a atua¢ao da esfera federal, de onde se
esperava a lideranca da resposta, ndo correspondeu as expectativas de declaracio de
lockdown e limitagao a circulagdo de pessoas, discutidas pelas midias e canais de comu-
nicacdo de massa, incluindo jornais nacionais e internacionais de grande audiéncia.
Em fevereiro e mar¢o de 2020, esses jornais cobriram amplamente noticias acerca das
restricdes de movimento de pessoas e do fechamento de estabelecimentos comerciais
de outros paises, como China e Italia.

No caso brasileiro, houve uma peculiaridade relacionada as oposi¢des internas dentro
do Poder Executivo Federal, com um Presidente e um Ministério da Satde que apre-
sentaram discordancias, gerando entraves e limitacoes nesta esfera, de onde se espera-
va a lideranca das a¢oes. Como consequéncia dessas disputas internas, em um periodo
de um mandato presidencial, o Brasil teve quatro ministros da Satide, sendo eles:

e Luiz Henrique Mandetta (1° de janeiro de 2019 a 16 de abril de 2020);
® Nelson Teich (17 de abril de 2020 a 15 de maio de 2020);

® Eduardo Pazuello (ministro interino® entre 16 de maio de 2020 e 15 de setembro
de 2020 e ministro oficial entre 16 de setembro de 2020 a 23 de marco de 2021);

® Marcelo Queiroga (23 de marco de 2021 a 31 dezembro de 2022).

Com as disputas internas entre o Presidente da Republica e o seu proprio Ministério da
Satide, e posteriormente entre o primeiro e os governos subnacionais, a possibilidade
de uma coordenagio nacional foi fortemente prejudicada. Como alternativa, muitos
governos locais, entendidos aqui como 6rgaos do Poder Executivo dos estados e dos
municipios, assumiram o protagonismo das atividades de resposta a pandemia.

Brasil - Governos locais

Apesar da variedade e particularidade de cada politica publica adotada em cada muni-
cipio e em determinado tempo durante a pandemia de Covid-19, essas medidas tém
lastro em recomendagdes feitas pela OMS ou sdo semelhantes as politicas publicas
adotadas em outros paises. Isso ocorreu porque os 6rgaos governamentais brasileiros

! O Estado de S. Paulo. ‘Muito do que falam é fantasia, isso ndo é crise’, diz Bolsonaro. Disponivel em: https:/ / www.
estadao.com.br/economia/muito-do-que-falam-e-fantasia-isso-nao-e-crise-diz-bolsonaro/ Acesso em: 16 abr. 2023.
2 Com a saida de Nelson Teich, Eduardo Pazuello assumiu interinamente o cargo de Ministro da Satide em 16 de
maio de 2020. No entanto, Pazuello s6 tomou posse como Ministro da Saude oficialmente quatro meses depois, em
16 de setembro de 2020.



puderam acompanha-las nos noticiarios nacionais e internacionais desde antes da con-
firmagdo do primeiro caso de Covid-19 no pais.

Alguns exemplos dessas medidas sdo: a obrigagdo do uso de mascaras em ambientes
publicos; a restri¢ao da circulagao de pessoas; a suspensdo da organiza¢io de grandes
eventos; a paralisa¢do temporaria de aulas presenciais em institui¢des de ensino publi-
cas e privadas, passando em alguns casos para o ensino remoto; o incentivo ao traba-
lho remoto; a instaura¢ao de programas de transferéncia condicionada de renda, entre
outras.

Dessa forma, a adocao delas pelos governos locais teve como suporte nao apenas a
colaboragio internacional, como também a cooperac¢io federativa horizontal, isto é,
aquela que se da entre os proprios estados, municipios e suas secretarias. Essa forma de
cooperacao passou a ter maior relevancia e foi fortalecida a colaboragao entre os esta-
dos, municipios, suas secretarias e outros 6rgaos, como o Conass (Conselho Nacional
de Secretarios de Satide), o Conasems (Conselho Nacional de Secretarias Municipais de
Satde) e os Cosems (Conselho de Secretarios Municipais de Satide), para citar alguns.

Ainda assim, muitas das a¢des tomadas por governantes estaduais e municipais encon-
traram resisténcia por parte do governo federal. De acordo com o Centro de Estudos e
Pesquisas de Direito Sanitario (CEPEDISA) da Faculdade de Satide Publica da Univer-
sidade de Sdo Paulo, o governo federal buscou ativamente impedir a implementagao
dessas medidas através de sua estratégia para disseminar o virus, dividida em trés eixos.
O primeiro foi a elaboragio e edi¢do de normas no ambito da Unido, o segundo corres-
pondeu as tentativas de obstruir as a¢des tomadas por 6rgios estaduais e municipais.
O terceiro, a chamada “propaganda contra a satde publica”, envolveu manifesta¢es
verbais, disseminac¢do de noticias falsas e promogao de supostas evidéncias cientificas,
cuja finalidade era diminuir o apoio da popula¢ao as medidas citadas anteriormente
(CEPEDISA; CONECTAS DIREITOS HUMANOS, 2021).

Apesar das tentativas do governo federal de impedir que os estados e municipios agis-
sem conforme evidéncias cientificas e protocolos sanitarios, o 6rgao de ctpula do Po-
der Judiciario garantiu a autonomia dos entes federativos. Em abril de 2020, o Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu a autonomia federativa dos estados e municipios
para criar e implementar politicas publicas de satide, incluindo medidas restritivas rela-
cionadas a pandemia. Em casos de conflito com a Unido, a palavra final sobre essas me-
didas caberia aos estados e municipios (RODRIGUES, 2021; SOUSA e RODRIGUES,
2021).

Foi essa decisdo do STF que estabeleceu os fundamentos de uma abordagem de pa-
radiplomacia como alternativa a falta de agdo do governo central para lidar com a
epidemia e garantiu aos estados e municipios brasileiros a possibilidade de conduzir



as respostas a pandemia de Covid-19, em detrimento do interesse do governo federal
(RODRIGUES, 2021).

Alguns estados brasileiros se articularam de forma conjunta, como aqueles que ja fa-
ziam parte do Consoércio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste
(Consércio do Nordeste), criado anteriormente em marco de 2019, como forma de
resisténcia ao governo de Bolsonaro. Em rela¢do a pandemia, o Consércio do Nordes-
te criou o Comité Cientifico do Nordeste (C4NE), que reuniu cientistas brasileiros e
estrangeiros de prestigio, com o objetivo de obter informacoes e aconselhamento para
basear as agbes dos governadores na resposta a Covid-19.

Outros estados, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, agiram sozinhos ou cooperando de for-
ma pontual, sem uma estrutura definida com os demais entes federados do mesmo nivel:

Valendo-se de suas estruturas paradiplomaticas, os estados de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro também foram buscar no mercado internacional mascaras e respiradores
para equipar seus hospitais para enfrentar uma catastrofe humanitaria. Enquanto
Bolsonaro, seu filho Eduardo (deputado federal e entfo presidente da Comissdo
de RelacGes Exteriores da Cimara) e o entdo ministro das Rela¢des Exteriores Er-
nesto Aratijo atacavam a China (...), os governadores compravam equipamentos
chineses e estreitavam suas rela¢cdes com Beijing, contribuindo para manter os
lagos de cooperag¢do com o mais importante parceiro comercial do pais (RODRI-
GUES, 2021, p. 95).

Sao Paulo - Governo estadual

O primeiro caso de Covid-19 no Brasil foi confirmado no dia 26 de fevereiro de 2020 em
Sao Paulo, na capital, assim como a primeira morte, que ocorreu em 12 de mar¢o do
mesmo ano. No dia seguinte, o governo do Estado de Sao Paulo estabeleceu medidas
emergenciais temporarias, como a suspensdo de eventos publicos com mais de 500
pessoas e das aulas no ensino basico e superior através do Decreto N° 64.862 de 13 de
mar¢o de 2020.

Apesar da disputa do entdo governador com o presidente também possuir motivagoes
eleitorais, por meio da paradiplomacia, o estado de Sao Paulo conseguiu adquirir insu-
mos como mascaras e respiradores e, também, comprar e produzir vacinas.

Sao Paulo ¢é o tnico estado brasileiro a dispor de um centro de producao de vacinas
com prestigio internacional, o Instituto Butantan, uma vez que a Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz) é uma institui¢do federal, vinculada ao Ministério da Sauide. Por esse



motivo, ao longo da pandemia, o governo estadual teve autoridade para estabelecer
parcerias com empresas chinesas para pesquisa, desenvolvimento, transferéncia de tec-
nologia, compra de insumos e produgio da vacina CoronaVac:

Na diplomacia da vacina empreendida pela China, o Brasil teria sido beneficiado
inclusive com a preferéncia na compra e na cooperacio para a producio dos imuni-
zantes. Mas o que garantiu uma e outra foi a paradiplomacia paulista, que ja dispu-
nha de um escritério aberto em Xangai e levou a cabo tratativas para garantir o for-
necimento da CoronaVac para o estado de Sdo Paulo (RODRIGUES, 2021, p. 96).

Sao Paulo - Governo municipal

A cidade de Sao Paulo é a maior do Brasil e da América Latina, considerada uma ci-
dade global, que possui o maior niimero de empresas multinacionais e consulados de
outros paises. Foi, também, pioneira na cria¢do de uma assessoria especial para assun-
tos internacionais no final da década de 1980 e inicio da década de 1990. Por isso, a
cidade tem adotado uma abordagem de paradiplomacia que inclui cooperagao técnica,
participagdo em redes, realiza¢do de eventos internacionais e muito mais. Além disso,
atualmente a cidade conta com mais de sessenta profissionais especializados nessa area
(RODRIGUES, 2021).

Dessa forma, nao foi surpreendente que tenha sido o local onde o primeiro caso de coro-
navirus foi confirmado no Brasil. Em consonancia com as agdes do governo estadual, na
capital, as a¢Ges foram tomadas gradualmente. Em 13 de marc¢o de 2020 foi anunciada a
suspensao gradativa das aulas escolares da rede municipal (Decreto N° 64.862) e em 16
de marco de 2020 o decreto N° 59.283 declarou a emergéncia no municipio e estabeleceu
outras medidas para responder a pandemia ao longo de 2020 e 2021, como a captagio de
“recursos e doa¢oes de cidades parceiras, consulados, camaras de comércio, empresas e
pessoas fisicas. (...) Em Sao Paulo, a area [de Relac¢des Internacionais da Prefeitura do Mu-
nicipio] passou também a mapear as a¢des tomadas ao redor do mundo para o combate a
doenca que pudessem auxiliar a cidade a criar suas proprias politicas de enfrentamento a
pandemia” (OLIVEIRA e NERY, 2021, p. 10). Em janeiro de 2022, a cidade foi classificada
como “A Capital Mundial das Vacinas” pela revista Forbes (RO, 2022).

Dado o breve panorama a respeito dos conceitos de paradiplomacia e de suas classifica-
¢Oes (bilateral e multilateral; passiva e ativa), de politica externa e do desenvolvimento
das abordagens no Brasil, no estado e na cidade de Sao Paulo, a seguir trazemos o refe-
rencial tedrico de difusdo de politicas ptblicas para a discussao.



DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: PRINCIPAIS TRADICOES

A criagdo e o desenvolvimento das institui¢des politicas sao muitas vezes permeados
por influéncias diretas e indiretas de outras organizag¢des ja existentes, as quais contri-
buem para a movimentagdo de seus modelos e de suas politicas ptiblicas. Na literatura
sobre o tema, esse movimento internacional das politicas publicas tem sido identifica-
do como difusio, transferéncia, circulagdo ou mobilidade, quatro abordagens utiliza-
das para a analise do fenémeno.

As principais divergéncias entre as quatro abordagens dizem respeito a maneira como
as politicas se deslocam para além das fronteiras nacionais, quais objetos e ideias sdo
difundidos, quem sdo os atores envolvidos, e qual é o impacto da cultura e dos contex-
tos nesse processo (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020). Ainda assim, de um ponto de
vista macro, todas elas tratam do mesmo fendmeno: o deslocamento das politicas pu-
blicas no Ambito internacional. Dessa forma, a fim de entender melhor cada conceito,
descrevemos cada um a seguir.

Transferéncia

A transferéncia de politicas publicas, presente na cultura académica anglo-saxa, esta
interessada em compreender de que forma os paradigmas, as estruturas institucionais
e os instrumentos e outros elementos que constituem uma politica pablica ou um pro-
grama sao transferidos entre governos (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020).

De forma sintética, Rose (1991) investiga como os contextos transformam politicas,
formam novos significados e geram mudangas imprevisiveis “em um processo idiossin-
cratico de adaptagio, que pode levar a copias, emulagdes, hibridos, sinteses e, simples
inspira¢cdes” (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020, p. 20).

Dolowitz e Marsh (2000), por sua vez, fazem um mapeamento dos atores (sociais e
politicos), objetos, motivos, locais e efeitos das transferéncias. Os autores trazem sete
perguntas-chave para investigar um processo de transferéncia, sendo elas:

1. Por que os atores se engajam em um processo de transferéncia?
2. Quem sao os atores envolvidos no processo?

3. O que ¢é transferido?



4. De onde as li¢oes sao tiradas e para onde vao?
5. Quais sdo os diferentes niveis da transferéncia?
6. O que facilita ou dificulta o processo de transferéncia?

7. Como a transferéncia esta relacionada ao sucesso ou fracasso da politica pablica?

Diane Stone (2001) debruga-se sobre o papel dos agentes, isto é, da rede de atores
mobilizados por um processo de transferéncia de politicas, para além das rela¢Ges
somente entre os governos envolvidos. Hadjiisky et al. (2017) exploram as forgas
facilitadoras ou restritivas das transferéncias, enquanto Porto de Oliveira e Pal (2018)
buscam fronteiras e limites a serem superados, como a participagdo de “atores pri-
vados, a internacionalizacdo de coalizdes domésticas, as dinamicas de resisténcias
diante da transferéncia de politicas, a traducio, as arenas de transferéncia, e as novas
dire¢oes de transferéncia, como a dos paises do Sul”, entre outros aspectos (PORTO
DE OLIVEIRA et al., 2020, p. 21).

Difusao

O termo difusdo de politicas ptblicas tem origem na literatura norte-americana. Porto
de Oliveira et al. (2020, p. 22) destacam quatro defini¢cGes de autores diferentes, mas
que se assemelham em um aspecto: elas “concordam que um processo de difusio ex-
plica que a adog¢ao de uma politica pode ser influenciada por decisdes anteriores sobre
outras politicas™:

Em outras palavras, o conceito de difusdo discute a ideia da interdependéncia entre os
paises ao longo do tempo ou como um ator central que age como um transmissor. Pa-
ises ndo agiriam de maneira completamente independente, mas também nio o fariam
de maneira coordenada. O processo de difusdo relaciona-se entdo a uma interdepen-
déncia descoordenada (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020, p. 22).

Porto de Oliveira et al. (2020) identificam na literatura trés caracteristicas que diferen-
ciam a difusdo de outros fendmenos: (1) a oscilacio em formato de onda, isto é, uma
adocdo inicial mais lenta no principio, mas que cresce com o passar do tempo e, por
fim, volta a diminuir; (2) uma concentragao geografica, ou seja, uma convergéncia em
espacos proximos (sejam municipios, estados, paises, regides, etc.) e (3) a manuten¢ao
das qualidades essenciais das politicas difundidas, mas com possiveis divergéncias em
aspectos secundarios.



Circulagao

A circulagdo, por sua vez, é um termo empregado na sociologia francesa da a¢do pu-
blica, que se refere “a um movimento transnacional de distintos instrumentos de ac¢ao
publica, que pode ser mais ou menos amplo e que pode incluir multiplas idas e vindas”
(PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020, p. 25).

No conceito de circulag¢ao, no se espera que os processos sejam lineares e racionais, ou
seja, diretos e simples, mas sim que haja tradugdo, isto é, uma transformacao adaptativa
pelos atores que participam da circulagdo, conforme seus interesses.

O conceito da tradugio traz a necessidade de investigar como uma politica ptblica se
adapta de um contexto para o outro: “isso significa que as politicas ndo apenas estao
transitando, mas que multiplos processos de apropriagdo do contetido e de ressignifi-
cag¢do do objeto politico ocorrem ao longo do processo de transferéncia” (PORTO DE
OLIVEIRA, et al., 2020, p. 24).

Mobilidade

O conceito de mobilidade vem do campo da geografia e dos estudos urbanos, com foco
maior nas praticas de aprendizado que facilitam a movimentagado das politicas:

Os autores tém se interessado em mostrar a mobilizagdo de politicas urbanas
como um processo socialmente construido e politizado. Eles argumentam que
uma analise critica da circula¢io de politicas deveria adotar uma abordagem
relacional e territorial que interpretasse politicas como duplamente influen-
ciada por lutas presentes, ideias circulantes e modelos de politicas (McCann &
Ward, 2011) (PORTO DE OLIVEIRA et al., 2020, p. 25 - grifo nosso).

Os autores dessa abordagem trazem propostas de inova¢oes metodolégicas, como por
exemplo, métodos etnograficos de pesquisa:

O olhar etnografico sobre as dinimicas dos atores de politicas ajuda a compreen-
der o papel do contexto e das arenas de discussao das ideias, por exemplo, o
papel das conferéncias (Cook & Ward, 2012; Montero, 2017a) e passeios de estu-
do (Gonzalez, 2011, Wood, 2014, Montero, 2017b) e infraestrutura que facilita
a mobilidade e ado¢io de politicas (McCann, 2011) (PORTO DE OLIVEIRA et
al., 2020, p. 26 - grifo nosso).



CONCLUSOES

Os estudos tradicionais de difusdo de politicas puiblicas tendem a analisar periodos tem-
porais mais longos, podendo chegar a investigar anos e décadas de desenvolvimento e
propagacao de politicas em multiplas localidades. Este trabalho, no entanto, investiga
uma situac¢do excepcional: a pandemia de Covid-19 no Brasil. Entendemos que este
cenario é constituido por uma dupla exce¢ao porque, além da ESPII, o pais viveu uma
situagdo de negligéncia governamental do governo federal, isto ¢, uma combinagido de
omissdo, obstruc¢do e ativismo contrario as atitudes tomadas por parte dos governos

municipais e estaduais.

Dessa forma, esses governos locais precisaram utilizar-se da paradiplomacia e da co-
operagio horizontal como ferramentas para tomar decisdes sobre politicas publicas
e conseguir insumos (como mascaras, respiradores, vacinas, entre outros), essenciais

para dar uma resposta minima a pandemia.

Recomendac¢Bes como o isolamento, o distanciamento social, o uso de mascara, e a ne-
cessidade de lavar as maos foram indicadas para todos os paises do mundo pela OMS.
No entanto, nem todas as regides e pessoas conseguem segui-las da mesma forma, pois
¢ preciso adaptar a cada realidade. Por esse motivo, ¢ importante entender conceitos

como a tradugao dentro do campo de difusdo de politicas publicas.

O estudo e o conhecimento das duas literaturas contribuem para o campo da Satde
Global na medida em que as a¢des das unidades subnacionais em rela¢do ao exterior
(paradiplomacia) passam a ser relevantes para a governancga global da satide e para o
preparo de respostas futuras a emergéncias.

Isso nido significa que os Estados nacionais deixam de ser relevantes, mas sim que é pre-
ciso olhar também para as atividades locais, pois estas estdo cada vez mais conectadas
com a dimensao global. Conforme declara Ribeiro (2016, p. 94):

A globaliza¢io nio diminui a importincia dos Estados nacionais, mas estende
o alcance dos paises a novas arenas politicas e acaba por reforcar o poder que
por eles pode ser exercido (HAARSTAD, 2014). Esta nova visdo se aplica a satde
global como ciéncia emergente, que se baseia em dados nacionais para entender
as dindmicas que ocorrem em nivel supranacional que, por sua vez, contribuem
para entender as dinamicas locais e nacionais.
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